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RESUMO

No Direito Administrativo, grande € a preocupagdo com o cumprimento dos principios que
norteiam os atos praticados pela Administragdo, porquanto pela lisura em toda atividade
administrativa se faz mister, especialmente se esta for investida de moralidade e legalidade, A
elabora¢do de leis para assegurar a liceidade dos atos administrativos corrobora com o
pensamento do Constituinte, que fez questio de asseverar o cumprimento do preceito disposto
pela Norma Apice. Isso foi possivel gracas, a participacdo de orgdos de controle, que em
auxilio aos poderes exercem de maneira sélida, uma fiscalizagdo honesta e eficaz, como, por
exemplo, o Tribunal de Contas, auxiliar do Poder Legislativo, sempre enveredando para o
cumprimento fidedigno da legislagio vigente. Quanto a improbidade administrativa, podemos
citar que ela se comporta de trés maneiras, as quais sdo:; a provocagdo de enriquecimernic
ilicito por parte do agente; prejuizo ao Eririo e; quando atenta contra os principios elencados
em nossa Carta Magna, no caput do seu artigo 37. Traz a let 8.429 de 1992, tipificagdes
penais para tais atos, além de san¢des na busca da moralidade erigida pelo Texto Magno. Para
a aplicacdo das sancdes jd citadas no decurso desta sintese, bastante se faz imperioso que o
praticante do delito seja ou esteja na condigdo de agente publico, ou ainda incorra para que o
ato ilicito aconteca. Procura-se evitar a improbidade com a prestagdo de contas de todo e
qualquer agente que ingresse na Administragdo Puablica. Todo ato de improbidade
administrativa serd procedido de modo que se conclua como se fora o ato improbo,
procurando soluciona-lo e assim aplicar as devidas sangdes que a lei estabelecer. Deverd se
comprovar mediante processo administrativo ou judicial, a pratica tipificada pelas leis, como
a descricdo dos sujeitos ativo e passivo, bem como a decisdo que for aplicada. Quanto a
prescri¢do das agdes que se reportem a atos de improbidade administrativa € a lei 8.429/92
quem dispde sobre sua argiii¢ao, atingindo todas as pretensdes, sendo o entendimento de que
o prazo € de cinco anos, afastada a idéia de imprescritibilidade. Ressalta-se que a discussdo
acerca da propositura de uma Agdo Penal e Acdo Civil Publica fica o entendimento de que
esta sim € cabivel, podendo ser julgada junto a justiga do local onde ocorreu o dano, havendo
entendimento que também compete a Justica Federal julgd-los. Quanto aos principios, vale
lembrar que nenhuma administra¢io poderd sobreviver sem se fulcrar em torno deles, €
prerrogativa, pois, do Texto Constitucional, cabendo a lei fazer valer. Por fim, recorre-se ao
texto legal, para a fiel execugdo e compreensdo de tudo aqui relatado, visto que nesta lei
esparsa descobrimos o conceito de improbidade administrativa, bem como os demais topicos
aqui labutados.

Palavras — Chaves: atos administrativos; moralidade; improbidade - Lei 8.429/92.
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- INTRODUGCAQ

A escolha do tema em baila teve como pressuposto norteador a preccupagio
nacional, que nio se abasta somente ao nosso pafs, de um fendémeno de indomdvel
recalcitrincia, ocorrivel desde os saudosos idos da década de 50, onde j& assumia proporcdes
alarmantes, que € a latente corrupcio politica e administrativa, erva daninha, incidente no
imbito da Administragdo Publica Nacional, revelados por meio dos anais da politica, os
principais responséveis pela urdigdo e tessitura do clima de relaxamento moral, em que vemos
prosperar as mais vergonhosas formas de corrupgio, traduzidos em governantes sem
austeridade, possivelmente comprometidos com as fraudes eleitorais e os abusos do poder
econdmico que, deformando a verdade das urnas, os promoveram a tais posi¢des de mando,
cujo exercicio, por haver nascido de investidura espliria, cambaleia falta de legitimidade,
constituindo assim numa ameaca de eficdcia literal aos preceitos de nossa Carta Politica, até
os dias hodiernos.

No tocante a objetividade desta monografia nos predispomos a dizer que fica
retratado o objetivo geral na busca paulatina em demonstrar que © ato administrativo
praticado com lesfo aos bens e interesses publicos também fica sujeito & invalidacio pela
propria Administragio ou pelo Poder Judicidrio, por vicio de improbidade, que € uma
ilegitimidade como as demais que nulificam a conduta do administrador publico, bem como o
despertar para uma aplicaco eficaz da normatividade legal deste instituto.

O presente trabalho monogréfico ird abordar de um tema de suma proeminéncia e
seriedade para o universo juridico, mais ainda em se tratando de direito administrativo, qual
seja a improbidade administrativa. Isso, pois, pelo fato de crescer a cada dia o acimulo de

desconfianca no trato do patrimdnio ptblico, pelo que faz essa matéria aquilatar alta
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relevancia, a qual ganhard espaco dentro de nosso trabalho, quando iremos cogitar
minuciosamente cada detalhe plausivel, que venha a locupletar a construgio deste.

O bem-estar social tem levado o Estado moderno cada vez mais a pesquisa de
esquemas projetivos da coletividade, da pessoa fisica, dos bens e dos valores culturais. Dentro
desse diagrama, o Estado brasileiro editou a Lei n® 1.079, de 1950 (Crime de
Responsabilidade); a Lei n® 4.717, de 1965 (Agdo Popular); a Lei n® 7.347, de 1985 (Agdo
Civil Publica); a Lei n® 8.078, de 1990 (Cdédigo de Defesa do Consumidor) e, mais
recentemente, a Lei n° 8.429, de 1992 (Lei da Improbidade Administrativa), dentre outras.

Esses textos legais abarcam tanto normas de direito material (ou substanciais)
como normas de direito instrumental (ou formais) ficando ao intérprete a tarefa de considerar
se elas estdo direcionadas e a definirem, criarem ou modificarem direitos, categorias ou
situacdes juridicas, ou, ao revés, se tendem a dizer o modo como o direito material devera ser
operado.

Algumas normas criam ou modificam direitos, categorias ou situagdes juridicas,
assim como, instrumentalizam o modo como o direito material nela previsto deverd ser
operado. A essas normas, denominam-se leis extravagantes a codificagdo processual. Ja a
norma sancionadora € aquela aplicada em razdo de uma conduta que cause lesdo a outrem,
seja essa conduta de natureza civil ou penal.

Na aplicacio das penas deve levar-se em consideragdo os critérios estabelecidos
pelo legislador na lei especifica, e, na didvida ou insuficiéncia de previsibilidade legal, toma-
se o principio geral de aplicagdo da lei penal.

Os quadros piblicos no Brasil, desde a sua colonizacdo até 1988, eram formados
por pessoas, geralmente, despreparadas, o que ndo € uma constante, para as respectivas

fungdes. O interesse politico-partiddrio, as amizades e o favoritismo determinavam o
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preenchimento desses quadros. Nenhum outro critério era observado; sequer havia um
controle da atuagdo desses funciondrios.

Os primeiros indicios de controle vieram com a Constitui¢do de 1934, no scu art.
113, quando estabelecia a legitimidade para que qualquer cidaddc pleiteasse a anulagio de
atos lesivos ao patrim&nio da Unido, Estados e Municipios. A Constitui¢io de 1946 ampliou a
previsdo do diploma de 1934, quando instituiu, também, o controle das autarquias e das
sociedades de economia mista. Previu, ainda, o seqliestro e o perdimento dos bens oriundos
do enriquecimento ilicito, por abuso de cargo ou fungfo publica, ou de emprego em entidade
autdrquica.

A Constituicdo Federal de 1988, ao tratar da organizacio do Estado, dedica o
capitulo VII & regéncia superior da Administrag@o, com base nos principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade e, agora, da eficiéncia. Com base na Carta
Magna e nas Leis Complementares n°. 8.112/90 e n°. 8.429/92, analisa-se neste trabalho de
maneira sucinta, a improbidade administrativa.

No decurso desta apresentagio monografica ficard delineada a metodologia
utilizada para a consecucdo deste fim. De todas as formas utilizamos uma consulta
aprofundada de uma gama de doutrinadores, produzindo uma leitura sistematica acerca do que
iremos tratar. Face ao tdpico introdutério, ora exposto, a metodologia a ser utilizada na
presente monografia, instiga-se no método dedutivo, j4 que as premissas relativas a
delimitacdo do tema, serdo abordadas por pesquisas bibliograficas, como também em

pesquisas a Internet.

i
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CAPITULO 1 A ADMINISTRACAO PUBLICA

Entende-se por Administragio Piblica em sentido genérico, todo o
aparelhamento do Estado preordenado & realizacfio de servigos, visando a satisfagio das
necessidades coletivas.

Partindo desse principio, espera-se que o administrador piblico obrigue-se a
desempenhar a sua fungo dentro dos preceitos do Direito e da Moral administrativa, j4 que o

objetivo a ser atingido € o bem comum da coletividade. Nessa perspectiva, faz-se necessdrio,

diz Bandeira de Mello (1992, p. 135):

Inibir que a Administragdio se conduza perante o administrado de modo
caviloso, com astdcia ou malieia preordenadas, a submergir-lhe direitos ou
embaracar-lhe o exercicio e, reversamente, impor-ihe um comportamento
franco, sincero, leal..

A Administragdio Publica deve ser regulada e exercida dentro do que determinam
a Constitui¢do Federal e suas leis complementares. A Administragio sdo concedidos direitos,
porém limites sdo estabelecidos, ndo devendo os mesmos, jamais, ser extrapolados.

O sistema juridico, objetivando salvaguardar a integridade administrativa, aciona
0S seus mecanismos no combate ao abuso que vem sendo largamente praticado em diversos
setores. Assim o fazendo, protege os direitos subjetivos pessoais dagueles que lhe estdo
sujeitos. Defendendo uma administragdo honesta e preocupada com as transformagdes sociais,
- porque ja ndo se passa um dia sem que os escindalos administrativos ocupem as paginas dos
jornais, os noticidrios de radio e de televisdo - a eficdcia desses mecanismos de controle
externo da Administracfio Piiblica vai ser um freio na improbidade praticada no exercicio dos

cargos, das fungdes e empregos publicos, principalmente, nas empresas publicas e nas
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sociedades de economia mista. Nesse sentido, o Poder Judicidrio e o Ministério Piblico tBm
que agir com o rigor que lhes compete.

A Lei n° 8.429/92, embasada no art. 129, inciso I, da Constituigdo Federal,
confere legitimidade ao Ministério Piblico, para agir na defesa da moralidade administrativa,

na drea civel, sem prejuizo das pessoas juridicas interessadas.

1.1 Agao dos administradores

Para Pazzaglini Filho (1999, p. 191):

P

A improbidade administrativa € o designativo técnico para a chamada
corrupgdo  administrativa, que, sob diversas formas, promove o
desvirtuamento da Administragdo Piblica e afronta os principios nucleares
da Ordem Juridica (Estado de Direito, Republicano e Democrdtico),
revelando-se pela obtengdo de vantagens patrimoniais indevidas as expensas
do erdrio, pelo exercicio nocivo das fungdes e empregos publicos, pelo
trifico de influéncia nas esferas da Administragio Publica e pelo
favorecimento de poucos em detrimento dos interesses da sociedade,
mediante concessdo de obséquios e privilégios ilicitos.

Apesar das discussdes em torno da Lei n°. 8.429/92, chamada de babel juridica,
por ser composta de normas de Direito Administrativo, Direito Civil, Direito Processual Civil,
Direito Econémico, Direito Penal e de Direito Processual Penal e, principalmente, pelas
confusdes geradas na redacio dos artigos 9°, 10 e 11, ela vem surtindo um efeito bastante
visivel na sociedade.

Os mecanismos de controle externo, como os Tribunais de Contas, junto ac
Ministério Piblico, t€m infundido uma maior seriedade no que diz respeito & coisa piiblica.

Com a obrigatoriedade dos concursos piiblicos, ja € possivel imprimir independéncia nos atos
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praticados pelos membros dessas instituigdes controladoras. Desaparecem os velhos
comprometimentos politicos dos "indicados” com os "que indicam”. Hoje jd se pode
vislumbrar um futuro administrativo com mais seriedade. A sujeira ndo pode mais ser
“varrida para debaixo do tapete”, com a mesma facilidade anterior. Sem esquecer que a
vigilincia e o exercicio da cidadania de um povo, na sua total extensdo, sdo imprescindiveis,

porque como disse Thering (1987, p.38):

A luta pelo direito ¢ um dever do individuo para consigo mesmo (...). A
defesa do direito constitui um dever para a comunidade (...). Ao defender seu
direito o titular também defende a lei, e com ela a ordem essencial 4 vida em
sociedade, ainda havera quem negue que tal defesa representa um dever para
a sociedade?( ...) A justica e o direito ndo florescem num pais pelo simples
fato de o juiz estar pronto a julgar e a policia sair & caga dos criminosos;
cada qual tem de fornecer sua contribuicio para que isso acontega (...). Todo
homem € um combatente pelo direito, no interesse da sociedade.

O problema da improbidade administrativa, mesmo com falhas da aludida Lei
Complementar, adquiriv nova dimensio a partir da Constitui¢do Federal de 1988. Vive-se,
sem dilvida, um momento de conscientizagdo, principalmente dos drgdos de controle externo
que fazem jus as prerrogativas a eles conferidas. Nesse contexto, vé-se alterar o velho
panorama. O admunistrador, hoje, pensa duas vezes antes de cometer uma irregularidade,
antes de descumprir os preceitos constitucionais — legalidade, moralidade, impessoalidade e
publicidade. O cumprimento dessas determinacdes legais € o minimo que se espera do
administrador publico. Tais principios norteadores sdo como marcos de um caminho a ser
percorrido. Nio se atinge 0 marco 2 evitando-se o marco 1. Nédo se atinge o objetivo maior,
que € a boa administra¢do, sem o cumprimento de todos os preceitos.

A legalidade € o suporte e o limite da atuagdo do gestor; seus atos somente terao
validade com a observancia da lei. Difere da Administra¢io Privada, onde tudo ou quase tudo

¢ permitido. Para esta, a lei € um poder; para a outra, a lei € um poder-dever, porque a
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concessdo por lei, do poder discriciondrio esbarra em limites que, uma vez ultrapassados,
levam ao abuso do poder. O poder discriciondrio ndo € um poder arbitrario, é uma liberdace
que ndo ultrapassa a conveniéncia e a oportunidade, fundadas na norma juridica, embora
muitos entendam diferentemente. Ou seja, € uma forma de ajustar o procedimento ao interesse
publico.

Ha uma grande diferenca entre poder discriciondrio e poder arbitrdrio, como

assinala Silva (1997, p. 204):

O poder discriciondrio € previsto na lei, é delimitado pelo direito, €
resultado, por conseguinte, de um comando legal, que tem sua prépria
natureza na Lei Maior. E também agdo livre na administragdo sob o Império
da Lei (...). O arbitrdrio ndo tem a protecio juridica e ndo existe no Estado de
Direito.

A moralidade dentro da Administracdo Piiblica complementa a legalidade. Ela
permite a distingdo entre o que € honesto e o que € desonesto. Todos os atos do bom
administrador visam ao interesse ptiblico; logo, o comportamento impessoal ndo atende aos
interesses pessoais ou de terceiros. As medidas casuisticas sdo evitadas. Uma vez atendidos os
interesses da coletividade, todos serdo beneficiados eqiiitativamente, cumprindo os velhos
preceitos de Ulpiano: honeste vivere, alterum non laedere, suum cuique tribuer( viver
honestamente é ndo infligir a lei e dar a cada um o tributo que € seu ), que carregam, em si,
conteido moral e juridico.

Na Administracdo, os atos carecem de divulgagdo, para que o povo em geral e
alguns interessados diretos, conhecedores desses atos, possam exercer o controle através das
garantias constitucionais que lhes sdo concedidas. Da mesma maneira que o administrador de
uma empresa privada hd que prestar contas aos seus socios, assim também o administrador

ptiblico hd que prestar contas ao povo.
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1.2 A¢bes improbas

Como a cultura do favorecimento no nosso pais estd muito arraigada, da mesma
maneira que levou tempo se solidificando, vai levar tempo para ser exterminada. As coisas
tomaram um rumo tal que as pessoas, na sua grande maioria, aceitam com naturalidade a
improbidade. A "lei do Gerson" para muitos ndo € demérito. A coisa pudblica parece pertencer
aos mais espertos, e 0s que ndo levam vantagem em tudo sdo tachados de imbecis.

A Lei n°. 8. 429/92, no seu art. 9° e incisos, tipifica doze atos de improbidade
administrativa por enriquecimento ilicito. Essas modalidades nio admitem forma culposa;
todas tém forma dolosa, porque quem as pratica tem consciéncia e quer o resultado. Na sua

redacdo, os aludidos dispositivos assim dispdem:

Art.9%: Constitui ato de improbidade administrativa importando
enriquecimento ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial
indevida em razdo de exercicio do cargo, mandato, fungdo ou emprego, ou
atividade nas entidades mencionadas no art. 1° desta Lei, e notadamente:

I — receber, para si ou para outrem, dinheiro, bem, mével ou imével, ou
qualquer outra vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de comissio,
percentagem, gratificagdo ou presente de quem tenha interesse, direto ou
indireto, que possa ser atingido ou amparado por agcdo ou omissdo decorrente
das atribui¢des do agente ptiblico;

Gl

IV - utilizar, em obra ou servico particular, veiculos, mdquinas,
equipamentos ou material de qualquer natureza, de propriedade ou a
disposicdo de qualquer das entidades mencionadas no Art. 1° desta Lei, bem
como o trabalho de servidores ptblico, empregados ou terceiros contratados
por essas entidades;

V — receber vantagem (...) para tolerar a exploragdo ou a pritica de jogos de
azar, de lenocinio, de narcotrafico, de contrabando, de usura ou de qualquer
atividade ilicita, ou aceitar promessas de tal vantagem;

VI — receber vantagem direta ou indiretamente (...), para fazer declaragio
falsa sobre medicdo ou avaliacio em obras piblicas ou qualquer outro
servigco, ou sobre quantidade, peso, medida, qualidade ou caracteristicas de
mercadorias ou bens fornecidos...

kel
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VII - adquirir para si ou para outrem, no exercicio de mandato, cargo,
emprego ou fungdo piiblica, bens de qualquer natureza cujo valor seja
desproporcional a evolugao do patrimdnio ou 2 renda do agente piihlico;

(se)s

Apesar da pretensdo do legislador, louvdvel, sem sombra de divida, o diploma da
margem a que certos agentes publicos, verdadeiros experts da improbidade, encontrem meios
para continuar dilapidando o erdrio. Esses cidaddos sabem como enviar dinheiro para contas
no exterior, registrar bens em nome de membros da familia, realizar as mais sofisticadas
operacdes, com truques capazes de deixar qualquer cidadio atdnito.

Fatos existem as dezenas, como exemplos a serem citados. Hd muito tempo
houve-se falar nas "for¢as ocultas” que dominam o poder politico. As relagdes pessoais tendo
como finalidade precipua o atendimento aos interesses de grupos, formam essas redes de
intermediagio. Através delas, das redes, € que € feito o encaminhamento dos interesses
individuais. Sdo os elos de ligacdo entre os interessados e o Estado. Os mediadores
estabelecem as relagdes. Dentro dessas redes circulam livremente os bem-apessoados e
inteligentes homens ptblicos.

Nesses jogos de favores, tudo € possivel, desde a paralisacdo ou agilizagdo de
processos, intervengdes pessoais, até os mais vultosos negdcios financeiros. O poder
discriciondrio carrega, na maioria das vezes, um sentido de "tudo pode”, e o publico
confunde-se com o privado.

A Lei das XII Tédbuas tipificava o crime de corrupgdo e era com a pena capital
que os magistrados pagavam pelos seus atos de concussdo. Com o passar do tempo exigia-se
apenas a devolucdo do indevido. No Império, as leges repetundarum determinavam a
repressdo do delito. A repeticdo do indébito era executada com o triplo do recebido, com o

confisco dos bens e a deportagéo.
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Hoje, com base no Cédigo Penal, basta que o funciondrio solicite a vantagem

indevida para se configurar o delito. A solicitagdo pode ser direta ou indireta A conduta
perfaz-se solicitando, recebendo ou aceitando a vantagem indevida. Todo funciondrio tem o

dever de executar os seus servigos gratuitamente para o publico.
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CAPITULO 2 ORIGEM DA PALAVRA

A palavra improbidade vem do latim, improbitas, atis, significando, em sentido
proprio, md qualidade (de uma coisa). Também em sentido préprio, improbus, i, que deu
origem ao verniculo improbo, significa mau, de mad qualidade. Da mesma forma, probus, i,
em portugués, probo, quer dizer bom, de boa qualidade. O sentido préprio dessas palavras,
pois, ndo se reporta, necessariamente, ao cardter desonesto do procedimento incriminado,
quando se faz referéncia a "administrador improbo”.

Administragdo fmproba quer significar, portanto, administracdo de ma qualidade.
Isso € importante para se alcancar o verdadeiro significado legal e juridico da expressdo,
levando, por conseguinte, primeiramente, a uma disting@o entre "probidade na administracio"
e "moralidade administrativa".

Ninguém € escusado do descumprimento da lei, mesmo que alegue desconhecé-
la. Entretanto, como conhecer se ndo € divulgada?

Importa, pois, que se divulgue, por exemplo, a Lei 8.429, de 02 de junho de 1992.
Cuida da Improbidade Administrativa, dispondo sobre as sangdes aplicdveis ao agente
publico, no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungdo, na administracdo direta, indireta
ou fundacional, além de definir como e quando sua conduta se traduz em ato com tal
definicdo. Classificando as condutas, aponta a forma de apuré-las e puni-las.

Por tal abrangéncia, foi chamada de "Babel Juridica", ja que se compde de
normas de Direito Administrativo, Direito Civil, Direito Processual Civil, Direito Econdmico,
Direito Penal e de Direito Processual Penal. Principalmente, pelas confusdes geradas na

redagdo dos arts. 9°, 10°e 11.



20

A palavra probidade ¢ origindria do latim “probitas”, do radical "probus” cujo
significado € crescer retilineo, era aplicada as plantas. Usada depois, em sentido moral, dé
origem a 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 € firme nas promessas que faz, ¢ sincero com 0s outros, incapaz de se aproveitar da
ignordncia ou fraqueza alheia. No campo administrativo ou em sentido profissional, traduz a
1déia de honestidade e competéncia no exercicio de uma fungdo social.

Da conduta inversa do que acima foi dito, temos improbidade administrativa cujo
sujeito ativo serd, portanto, aquele que estiver investido de fungio publica, seja qual for a
forma que a ela tiver sido guindado, a condigiio da qual se revista, em cardter temporirio ou
efetivo ¢ que importe no gerenciamento, na destinacdo ou aplica¢do dos valores, bens e
servigos cuja gestdo tenha como finalidade, o publico. Admite co-autoria que por sua vez
independe da qualidade de quem a tanto se prestar.

Entende-se, via de conseqﬁénéia, 0 preceito constitucional esculpido no art. 37: a
administracdo piiblica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

O principio da eficiéncia adveio ao texto primitivo, pela emenda 19, de 04 de
junho de 1998 ¢ pressupde aquele conjunto de formas ou normas que leve a consecugdo do
miximo em resultado com minimo em tempo. Acrescentarei ainda, que eficiéncia se somard a
diligéncia funcional. Pelo principio da legalidade, todo ato administrativo deve ser precedido
de lei, isto €, o administrador tem sua drea de acfio delimitada por parAmetros legais. Fora da
lei, nada € permitido. Pelo principio da impessoalidade lhe sao vedados os tratamentos
discriminatérios em qualquer de suas manifestagdes. O principio da moralidade impde

obediéncia, ndo sé no que a mesma lei tem de formal, mas na sua teleologia (conjunto de
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especulagBes aplicadas & nogdo de finalidade). Quanto a publicidade implica em proibicio do
sigilo e segredos administrativos, salvo rarissimas hipéteses que envolvam seguranga
nacional., o que se restringe ao nivel federal.

A Improbidade Administrativa se manifesta de trés modos: gquando importa em
enriquecimento ilicito, quando causa prejuizo ao erdrio, quando atenta contra os principios
da administragdo piblica.

No primeiro caso, se constitui do ato de agente piblico que aufere qualquer tipo
de vantagem patrimonial em raziio do exercicio de cargo, mandato, fun¢dio, emprego ou
atividade.

Sdo os contratos super valorizados com empreiteiras, a participacdo no lucro de
empresas contratadas para execugdo de servigos, uso de instrumentos e mdquinas em
beneficio préprio, recebimento de propinas ou qualquer outro tipo de vantagem.

No segundo, temos o causar prejuizo ao erério, independente de culpa ou dolo,
por a¢io ou omissio, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriacdo, mau barateamento ou
dilapidagdo dos bens ou haveres do patrimdnio publico, independente da esfera em que se
encontre.

Corresponde ao permitir que alguém integre ac proprio patrimdnio, o que €
publico; a utilizagdo de bens, rendas ou valores incluidos na condig¢do de indisponiveis; as
doagdes mesmo que com fins nobres, tipo educativo; a disponibilizar de forma pessoal a quem
quer que seja o que € exclusivo do patrimdnio coletivo e pelo poder piblico tutelado.

E no terceiro caso, improbidade administrativa implica no ato que atenta contra
os principios da administragdo publica seja por agdo ou omissdo, violando os deveres de

honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade.
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Destacam-se entre estes, o ato proibido em lei, o retardamento, ou nio execugio
de ato de oficio, revelagdo de segredo necessdrio para obtencdo de um resultado, ilicitude ou
frandacdo de concurso publico, além de outros.

As trés modalidades seguem-se de incisos, onde as condutas sob censura sio
igualmente tipificadas.

As penas independem das sangdes penais, civis e administrativas previstas na
legislagdo especifica, tém gradacdo, a critério do juiz, conforme o resultado do ato improbo ¢
se traduzem em perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio,
ressarcimento integral do dano, quando houver, perda da funcio publica, suspensdo dos
direitos politicos de trés a dez anos, pagamento de multa civil de até tré.s vezes o valor do
acréscimo patrimonial, proibigdo de contratar com o Poder Publico, receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa
juridica da qual seja sécio majoritario, por até dez anos.

Como forma preventiva ou inibidora, nem sempre eficiente, a lei prevé a
declaragdo de bens dos agentes que se investem de fungdo piiblica, com obrigagio de
atualizagdo anual que se pode dar mediante a que € apresentada a receita federal.

Faculta a qualquer pessoa o direito de representagdo sobre fato que deva ser
investigado e que serd reduzida a termo, se ja ndo vier escrita, A autoridade administrativa
poderd processar ou rejeitar tal representagdo. Em caso de fundados indicios de
responsabilidade, poderd ainda, ser representado ao Ministério Publico, no sentido de que
requeira ao juizo competente, o seqliestro dos bens do indiciado.

A pessoa juridica interessada concorre com o Ministério Publico, no direito de

propor, no prazo de trinta dias da efetivagiio da medida cautelar, a a¢do principal.
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Sob pena de nulidade, a intervengiio do Ministério Piblico se impde, como fiscal
da lei, no caso de a pessoa juridica ser autora. Esta serd chamada a integrar a lide, no caso d=
0 autor ser aquele.

Das agOes destinadas a promover as sangdes previstas na lei, ocorre prescrigio:
apds cinco anos, do término do mandato de quem o exerce, de cargo de confianca ou de
provimento em comissdo; o prazo prescricional € o previsto em lei especifica no caso de faltas
disciplinares puniveis com demissdo a bem do servigo publico, nos casos de emprego ou
cargo de provimento efetivo.

Como se vé, temos lei, mas, a nossa € uma cultura onde o poder econdmico
continua falando mais alto ou vence pelo grito. A cidadania que precede a democracia &
menos invocada gue esta ¢ nem sempre exercida. Importaria que o povo se investisse, s¢
travestisse, se necessario, do cidaddo que cada um deve ser.

Dispde de armas imbativeis, mas ndo as utiliza. Prefere o peixe, a saber, pescar.
Acontece, pois, que a cultura do favorecimento no nosso pafs estd muito arraigada, da mesma
maneira que levou tempo se solidificando, vai levar tempo para ser exterminada. As coisas
tomaram um rumo tal, que as pesscas, na sua grande maioria, aceitam com naturalidade a
improbidade. A ‘lei do Gerson’ para muitos ndo € demérito. A coisa publica parece pertencer
ao0s mais espertos, e os que ndo levam vantagem em tudo sio tachados de imbecis.

Concordo com ela, mas acrescento: ndo renuncio a esperanga de que, lado a lado
Com as pessoas que menciona, existam outras tantas que se¢ obstinam em lutar para mudar
tudo que esta ai. Para fazer valer a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publicidade
e a eficiéncia, no sentido de que a administragio publica possa cumprir sua finalidade e como
dita com seus incisos, o art 3°, da Constituicio Federal para que construamos uma sociedade
livre, justa e soliddria; seja garantido o desenvolvimento nacional (sustentdvel);

erradiquemos a pobreza e a marginalizacdo, reduzindo as desigualdades sociais e regionais
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e promovendo o bem de todos, sem preconceito de origem, raga, sexo, cor, idade ¢ quaisquer

outras formas de discriminacdo.

2.1 Probidade e Moralidade

H4 quem confunda probidade com moralidade ou, correspondentemente,
improbidade com imoralidade.

Entende-se por ato de improbidade md qualidade, imoralidade, malicia.
Juridicamente, lega-se ac sentido de desonestidade, m4 fama, incorre¢do, md conduta, ma
indole, mau cariter, revela a qualidade do homem que nio procede bem, por nédo ser honesto,
que age indignamente, por ndo ter cardter, que ndo atua com decéncia, por ser amoral.

Autores existem, por outro lado, que, distinguindo nitidamente as duas nogdes,
entendem ser a moralidade o género do qual a probidade seria uma espécie.

Tal € o entendimento de Marcelo Figueiredo (1995, p. 21), quando ensina:

Entendemos que a probidade € espécie do género "moralidade administrativa” a
que alude, "v.g.", o art. 37, caput e seu § 4° da CF. O nicleo da probidade estd associado
(deflui) ao principio maior da moralidade administrativa, verdadeiro norte 4 administragdo em
todas as suas manifestagdes. Se correta estiver a andlise, podemos associar, como o faz a
moderna doutrina do direito administrativo, os atos atentatdrios a probidade como também
atentatérios a moralidade administrativa. Nio estamos a afirmar que ambos 0s conceitos sdo
idénticos. Ao contrario, a probidade € peculiar e especifico aspecto da moralidade

administrativa.
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De nossa parte, divergindo dos que assim pensam, entendemos: a) moralidade e
probidade administrativas sdo nogdes bem claramente distintas, que se nio podem confundi-
ante os textos legais que, a partir da Constituicdo Federal, a elas se referem; b) por esses
mesmos textos, € forcoso reconhecer, como demonstraremos a seguir, que a probidade € que €
o género, do qual a moralidade € espécie, haja vista a maior amplitude e o maior alcance
emprestados a primeira, pela Constituicdo Federal e pela legislac@o ordindria.

De fato, examinando-se o que a Constituicdo de 5 de outubro de 1988 e a
legislac@o infraconstitucional contém a respeito dos principios aqui aludidos, verifica-se que
probidade e moralidade administrativas sdo conceitos que se ndo podem confundir e que a
segunda dessas nogdes estd contida na primeira.

Repassemos os dispositivos que mencionam, expressamente, os dois conceitos.

Ao tratar da administragdo publica, apontando-lhe os principios fundamentais
(art. 37, caput), a CF indica, entre estes, a moralidade, sem referéncia a probidade:

*“A administracio ptblica direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e, também, ao seguinte:”

JA& no § 4° do mesmo artigo 37, a Carta Magna alude a improbidade
administrativa, sem aludir a2 moralidade, ao determinar que:

“Os atos de improbidade administrativa importardo a perda da fungdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erdrio, na forma e gradagdo previstas em lei,
sem prejuizo da agdo penal cabivel”.

Em outro dispositivo da CF (art. 5°, LXXIII) esté dito que:

Qualquer cidaddo € parte legitima para propor a¢do popular que vise a anular
ato lesivo ao patrimdnio piblico ou de entidade de que o Estado participe, a
moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patrimdnio histérico e
cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais
e do 6nus da sucumbéncia.
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Definindo os crimes de responsabilidade do Presidente da Repiiblica, a Lei Maior
(art. 85, V) considera como um deles o ato daquela autoridade que atentar contra a probidade
na administrago.

A Lei 8.429/92, por sua vez, complementando as disposi¢Oes constitucionais,
classifica os atos de improbidade administrativa em trés tipos:

I) Atos de improbidade que importam em enriquecimento ilicito;

IT) Atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao erario;

Il) Atos de improbidade administrativa que atentam contra os principios da
administragdo publica.

Os dispositivos constitucionais e legais acima apontados, a par de evidenciar a
distincdo que deve existir entre probidade e moralidade, servem para fundamentar o nosso
entendimento, acima manifestado, de que a probidade administrativa contém a nogdo de
moralidade administrativa, ou seja, € conceito amplo, de modo a abarcar em si o conceito de
moralidade administrativa, sendo, vejamos:

No artigo 37, § 4°, da CF, estd dito que os atos de improbidade administrativa
importardo a perda da funcdo piblica. Perguntamos, entdo: serd que os atos contra a
moralidade administrativa ndo ensejam, também, a perda da funcio piblica? Evidentemente,
sim. Se a violagdo a tal principio ndo estd ali referida como determinante dessa sancio €
porque, sem divida, ela estd compreendida entre os atos de improbidade a que se reporta a
disposi¢do em referéncia.

O mesmo podemos indagar em relagdo ao artigo 85, V, da CF, que prevé como
crime de responsabilidade o ato de atentar o Presidente da Reptiblica contra a probidade na
administra¢do. Serd que os atos contra a moralidade administrativa, na medida em que

revelam a desonestidade, a corrup¢do, a mi-fé, ndo configurardo crime de responsabilidade
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daquela autoridade? Evidentemente, sim. Do mesmo modo que na situagio anterior, se a
violagdo a moralidade administrativa ndo estd indicada, expressamente, como tipificacdora 4~
crime de responsabilidade, € porque tal conduta, com toda certeza estd embutida na
compreensdo do que seja improbidade administrativa.

A evidéncia maior, porém, de que a probidade administrativa abarca o principio
da moralidade estd, sem divida, na maneira como a Lei 8.429/92 define os atos de
improbidade administrativa. De acordo com o mencionado diploma legal, a improbidade na
administragdo se verifica quando se praticam atos que ensejam enriquecimento ilicito, causam
prejuizo ao erdrio ou atentam contra os principios da administracio, definidos no artigo 37, §
4°, da CF, entre os quais estd incluida a moralidade, ao lado da legalidade, da impessoalidade
e da publicidade, além de outros que, mesmo ndo apontados, explicitadamente, no citado
dispositivo, mas distribuidos por todo o texto constitucional, também se aplicam a condugdo
dos negdcios publicos.

Caberia, aqui, deixar clara a distin¢@o entre uma e outra.

O ato de imoralidade - segundo a li¢cdo dos doutos - afronta a honestidade, a boa
fé, o respeito a igualdade, as normas de conduta aceitas pelos administrados, o dever de
lealdade, a dignidade humana e outros postulados éticos e morais.

A improbidade, por sua vez, significa a méd qualidade de uma administragdo, pela
pritica de atos que implicam em enriquecimento ilicito do agente ou em prejuizo ao erdrio ou,
ainda, em violacdo aos principios que orientam a ptiblica administragao.

Em suma, podemos dizer que todo ato contrdrio a moralidade administrativa € ato
configurador de improbidade. Porém, nem todo ato de improbidade administrativa representa

violag@o a moralidade administrativa.
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2.2 Agentes da improbidade administrativa

A lei 8429/92 define quais as pessoas consideradas como passiveis de sangio
pela prética de atos de improbidade. Tais sdo:

a) qualquer agente publico, servidor ou ndo, em relacdo a atos de improbidade
praticados contra a administrac@o direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de empresa
incorporada ao patrimé6nio publico ou de entidade para cuja criagdo ou custeio o erdrio haja
concorrido ou concorra com mais de cingiienta por cento do patriménio ou da receita anual,
reputando-se agente publico, para os efeitos da lei, todo aquele que exerce, ainda que
transitoriamente ou sem remuneragdo, por eleicdo, nomeacdo, designagdo, contratagdo, ou
qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungdo nas
entidades acima mencionadas;

b) qualquer pessoa que, mesmo ndo sendo agente publico, induza ou concorra
para a prética do ato de improbidade ou dele se beneficie por qualquer forma direta ou
indireta.

Vale observar que estdo também sujeitos as sanc¢des da lei os atos de improbidade
praticados contra o patrimdnio de entidade que receba subvengdo, beneficio ou incentivo,
fiscal ou crediticio, de 6rgdo publico bem como daquelas para cuja criacdo ou custeio o erdrio
haja concorrido ou concorra com menos de cinglienta por cento do patriménio ou da receita
anual, limitando-se, nestes casos, a sancdo patrimonial a repercussio do ilicito sobre a
contribuicio dos cofres publicos.

Como se vé € amplissimo o universo de pessoas cujo procedimento pode ser

apontado como improbo, desde servidores ou terceiros, incidam nas situagdes apontadas pela
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lei. Exemplificativamente, estariam sujeitas as cominagdes legais, membros de colegiados que
nao sdo remunerados, dirigentes de entidades privadas, fornecedores, enfim todos os que
concorram para a prética dos atos previstos na lei.

Bastante largo €, também, o nimero de entidades cujo patriménio se acha
protegido pelas disposi¢des legais em referéncia. Para se ter uma idéia da amplitude do
alcance da lei, basta observar que empresas que gozam de incentivos fiscais, a exemplo das
empresas favorecidas através da SUDENE, SUDAM e outros organismos nacionais ou
estaduais, como o FAIN, encontram-se protegidas pela legislagdo ora comentada, em relacédo
a conduta irregular de seus administradores, dolosa ou culposa, em que pese sua condigdo de
empresas privadas.

Finalmente, € de atentar-se para a circunstincia relevante de que a obrigagdo de
ressarcir o dano, integralmente, dar-se-4 sempre, seja este causado por a¢do ou omissio,

dolosa ou culposa, pouco importa.

2.3 Classificacdo dos atos de improbidade administrativa

Como foi dito antes, a Lei 8429/92 conhece trés tipos de atos improbos na
administracdo, a saber:

I) atos que importam em enriquecimento ilicito.

II) atos que causam prejuizo ao erdrio.

IIT) atos que atentam contra os principios da administragio piblica.

A primeira classe de atos de improbidade administrativa compreende os

seguintes:
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a) auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razdo do exercicio
de cargo, mandato, fungdo ou emprego, ou atividades nas entidades mencionadas no art. 1°
desta Lei;

b) receber, para si ou para outrem, dinheiro, bem mével ou imével, ou qualquer
outra vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de comissdo, percentagem, gratificagdo
ou presente de quem tenha interesse, direto ou indireto, que possa ser atingido ou amparado
por acdo ou omissdo decorrente das atribuigdes do agente piiblico;

c) perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a aquisicdo,
permuta ou locacdo de bem mdével ou imével, Ol:l a contratagdo de servigos pelas entidades
referidas no art. 1° por preco superior ao valor de mercado;

d) utilizar, em obra ou servigo particular, veiculo, mdquinas, equipamentos ou
material de qualquer natureza, de propriedade ou a disposicdo de qualquer das entidades
mencionadas no art. 1° desta Lei, bem como o trabalho de servidores ptiblicos, empregados ou
terceiros contratados por essas entidades;

e) receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou indireta, para
tolerar a exploracdo ou a prética de jogos de azar, de lenocinio, de narcotrifico, de
contrabando, de usura ou de qualquer atividade ilicita, ou aceitar promessas de tal vantagem;

f) receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou indireta, para
fazer declaragdo falsa sobre medigdo ou avaliacdo em obras publicas ou qualquer outro
servi¢o, ou sobre quantidade, peso, medida, qualidade ou caracteristica de mercadorias ou
bens fornecidos a qualquer das entidades mencionadas no art. 1° desta Lei;

g) adquirir, para si ou para outrem, no exercicio de mandato, cargo, emprego ou
fungdo publica, bens de qualquer natureza cujo valor seja desproporcional a evolugdo do

patrimdnio ou a renda do agente publico;
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h) aceitar emprego, comissdo ou exercer atividade de consultoria ou
assessoramento para pessoa fisica ou juridica que tenha interesse suscetivel de ser ating ¢ ot
amparado por agdo ou omissdo decorrente das atribuicbes do agente publico, durante
atividade.

1) perceber vantagem econdmica para intermediar a liberacdo ou aplicagdo de
verba ptiblica de qualquer natureza.

j) receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou indiretamente,
para omitir ato de oficio, providéncia ou declaragio a que esteja obrigado.

1) incorporar, por qualquer forma, ao seu patrimdnio, bens, rendas, verbas ou
valores integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1 desta Lei.

m) usar, em proveito proprio, bens, rendas, verbas ou valores integrantes do
acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta Lei.

A segunda classe de atos de improbidade, na conformidade do da disposi¢do
legal, € a dos que causam prejuizo ao erdrio, compreendendo as seguintes praticas:

a) facilitar ou concorrer por qualquer forma para a incorporagdo ao patrimonio
particular, de pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas ou valores integrantes do acervo
patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta Lei.

b) 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.

c) doar a pessoa fisica ou juridica, bem como ao ente despersonalizado, ainda que
de fins educativos ou assistenciais, bens, rendas, verbas ou valores do patrimdnio de qualquer

das entidades mencionadas no art. 1° desta Lei, sem observancia das formalidades legais e

regulamentares aplicdveis a espécie.
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d) permitir ou facilitar a alienagdo, permuta ou locagdo de bens integrantes do
patrimdnio de qualquer das entidades referidas no art. 1° desta Lei, ou ainda a prestagdo de
servigos por parte delas, por preco inferior ao de mercado.

e) permitir ou facilitar a aquisi¢do, permuta ou locagdo de bem ou servigo por
precgo superior ao de mercado.

f) realizar operacdo financeira sem observdncia das normas legais e
regulamentares ou aceitar garantias insuficientes ou iniddneas.

g) conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a observincia das
formalidades legais ou regulamentares aplicdveis a espécie.

h) frustrar a licitude do processo licitatério ou dispensi-lo indevidamente.

i) ordenar ou permitir a realizacdo de despesas ndo autorizadas em lei ou
regulamento.

J) agir negligentemente na arrecadagdo de tributo ou renda, bem como no que diz
respeito a conservagio do patrimdnio ptblico.

1) liberar verba publica sem a estrita observincia das normas pertinentes ou
influir de qualquer forma para a sua aplicagdo irregular.

m) permitir, facilitar ou concorrer para que terceiro se enriquega ilicitamente.

n) permitir que se utilize, em obra ou servigco particular, veiculos, méquinas,
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 servidor piiblico,
empregados ou terceiros contratados por essas entidades.

Finalmente, a terceira classe dos atos de improbidade administrativa contempla
os atos que atentam contra os principios da administracdo publica, violando os deveres de

honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as institui¢des, e notadamente os seguintes:
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a) praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele
previsto, na regra de competéncia.

b) retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio.

c) revelar fato ou circunstincia de que tem ciéncia em razdo das atribuigdes e que
deve permanecer em segredo.

d) negar publicidade aos atos oficiais.

e) frustrar a licitude de concurso publico.

f) deixar de prestar contas quando obrigado a fazé-lo.

g) revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da
respectiva divulgacéio oficial, teor de medida politica ou econdmica capaz de afetar o preco da

mercadoria, bem ou servigo.

2.4 Das san¢Oes aplicdveis ao agente da improbidade

A lei ndo 8.429/92 nio se preocupa em definir crimes. Os atos tipificados nos
arts. 9°, 10 e 11 ndo constituem crimes no dmbito da referida lei. Muitas das condutas ali
descritas sdo de natureza criminal, assim definida, porém, em outras leis, a exemplo do
Codigo Penal, do Decreto-Lei 201, da Lei n® 8.666/93 etc.

Nio sendo crimes, tém, contudo, uma sancgdo, de natureza politica ou civil,
cominada na lei sob comentdrio, independentemente das sangdes penals, civis e
administrativas previstas na legislagdo especifica.

Assim, os atos de improbidade administrativa que importam em enriquecimento

ilfcito estdo sujeitos as seguintes cominagdes:
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a) perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimdnio;

b) ressarcimento integral do dano, quando houver;

¢) perda da funcdo priblica;

d) suspensao dos direitos politicos de oito a dez anos;

e) pagamento de multa civil de até trés vezes o valor do acréscimo patrimonial;

f) proibigao 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 majoritdrio, pelo prazo de dez anos.

Na hipétese da prética de atos de improbidade que causem prejuizo ao erdrio, as
sancOes aplicdveis sdo:

a) ressarcimento integral do dano, se houver;

b) perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimdnio, se concorrer
esta circunstincia;

¢) perda da fung@o publica, suspensdo dos direitos politicos de cinco a oito anos;

d) pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do dano;

e) proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticio, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa
juridica da qual seja s6cio majoritdrio, pelo prazo de cinco anos;

Finalmente, a pratica de atos de improbidade, que atentam contra a moralidade e
demais principios da administragio, acarreta como sangao:

a) ressarcimento integral do dano;

b) perda da func@o 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;
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d) proibi¢do de contratar com o Poder Ptiblico ou receber beneficio ou incentivos
fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa jurfdica da

qual seja sécio majoritdrio, pelo prazo de trés anos.

2.5. Da declaragio de bens

Para possibilitar uma fiscalizagdo efetiva e um acompanhamento eficaz da
evolugio patrimonial dos agentes ptiblicos, a Lei 8.429/92 prevé a obrigacfo para todo agente
publico de apresentar declaragdo de bens e valores que compdem seu patrimdnio particular,
quando de sua posse em qualquer cargo publico. Tal declaragdo deverd ser atualizada
anualmente, bem como no momento em que o agente deixar o exercicio de mandato, cargo,
emprego ou fungo. Legislacfio especifica, Lei 8.730/93, estipula que as declaragdes em
referéncia sejam entregues também aos Tribunais de Contas, aos quais caberd averiguar a
respeito das situagdes e mutagbes patrimoniais ocorrentes, em relagio ao patrimbnio dos

agentes publicos.

2.6 Da prescrigao

Cumpre-nos referir ao prazo para ajuizamento das acOes destinadas a levar a
efeito as sancdes previstas na lei 8.429/92. Segundo esta, as mencionadas agles podem ser
propostas até cinco anos apds o término do exercicio de mandato, cargo em comissdo ou

fun¢@o de confianga.
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Nos casos de exercicio de cargo efetivo ou emprego, devem as agdes ser
propostas dentro do prazo prescricional previsto na lei especifica para faltas disciplinaes

puniveis com demissdo a bem do servigo piiblico.

2.7 Do procedimento administrativo e do processo judicial

Questdo da maior relevincia € a que diz respeito ao procedimento administrativo
e ao processo judicial que devem ser seguidos visando & apuragio de atos de improbidade e &
aplicagfo das sang¢des de que sdo merecedores os respectivos agentes.

A lei prevé um procedimento administrativo, que servird de base para 0 processo
judicial visando a aplicagdo das sang¢Oes, notadamente a perda do cargo e suspensdo dos
direitos politicos, de competéncia privativa do Poder Judicidrio.

Confere a Lei 8.429/92 a qualquer pessoa a capacidade para representar a
autoridade administrativa competente para que scja instaurada investigagio destinada a apurar
a pritica de ato de improbidade. A comissdo que for designada para apurar a pritica de
improbidade dard conhecimento de sua instauragio ao Ministério Pablico e ao Tribunal de
Contas, os quais poderdo designar representantes para acompanharem o procedimento
administrativo em referéncia.

Nessa fase, poderd ser solicitado pela comissdo, ao Ministério Pdblico ou a
Procuradoria do érgdo que seja requerida ao juizo competente o seqiiestro dos bens do agente
ou de terceiro que tenha enriquecido ilicitamente ou causado dano ao erario.

E aqui nos cabe tocar em ponto da maior importincia relativamente as atribuigdes

dos Tribunais de Contas.
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Como ficou assinalado, a lei prevé um procedimento administrativo, conferindo

poder a qualquer pessoa para representar a autoridade administrativa competente, para que
seja instaurada investigacdo destinada a apurar a prética de ato de improbidade. Entendemos
que os processos de prestagdo de contas dos diferentes agentes publicos, cujo julgamento cabe
ao Tribunal de Contas, valem como os procedimentos administrativos a que se reporta a lei
8.429/92. Em tais processos, dada a amplitude de suas atribui¢des, e gracas ao trabalho de
suas equipes técnicas, os Tribunais de Contas verificam a legalidade das despesas; constatam
a ocorréncia de prejuizos aos erdrios sob sua protecdo; atestam a pratica de violagdo a
moralidade administrativa, exercitada por diferentes meios; certificam o desvio de recursos,
em favor dos agentes ou de terceiros; demonstram a realizacdo de aquisi¢des ou alienagdes
viciosas de bens; comprovam o favorecimento de terceiros em detrimento do patrimdnio
publico; evidenciam a omissdao ou negligéncia do agente ptiblico; testemunham infragdes aos
principios da legalidade, da legitimidade, da economicidade, enfim, procedem a toda uma
investigacdo que, ao final, se revela capaz de autenticar a probidade ou improbidade do agente
publico. Inclusive mediante andlise da evolucdo de seu patriménio conforme atribuigdo dada
aos mencionados Tribunais pela Lei n° 8.730/93. Além disso, as investigagdes feitas no
ambito dos Tribunais de Contas tém o acompanhamento diuturno do Ministério Publico que,
por imperativo constitucional (arts. 73, § 2°, I e 130) atua junto aquelas Cortes, exigéncia
também feita pela lei 8.429/92. E mais: os agentes publicos, cujos procedimentos sio
fiscalizados e cujas contas sdo julgadas pelos Tribunais, t&€m assegurado em seu favor o
contraditério e o exercicio da mais ampla defesa, podendo defender-se pessoalmente ou
através de procurador ou advogado, legalmente habilitado, e, em um outro caso, requerer
diligéncias, vistorias, inspegdes, tudo de modo a tornar efetiva a garantia constitucional

prevista no artigo 5°, LV, da Constitui¢do Federal:
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Aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral
sdo assegurados o contraditério e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.

Ora, diante de investigag@o tdo completa, quer do ponto de vista formal quer do
ponto de vista material, parece-nos que outro procedimento administrativo para apuragdo de
improbidade administrativa ndo teria cabimento ou sentido nenhum, representando, tdo
somente, uma duplicidade de esforgos e de gastos financeiros.

Se isso ocorre em relagdo aos agentes publicos comuns, com muito mais razdo €
de se compreender com referéncia aos chefes de Poderes, quer estaduais, quer municipais.

O artigo 14 da Lei 8.429/92 faculta E‘l qualquer pessoa representar a autoridade
administrativa competente, para que seja instaurada investigacdo destinada a apurar a prética
de improbidade. Ora, tomemos o exemplo do Prefeito - chefe do executivo municipal. Se a
representacdo a que se reporta o mencionado dispositivo legal hd de ser feita a autoridade
administrativa competente para que seja instaurada a investigagdo, perguntamos: a que
autoridade municipal seria encaminhada o pedido, ja que o Prefeito €, sem ddvida, a maior
autoridade local, no dmbito executivo? A probidade € uma obrigacdo elementar, a que todos,
especialmente os que recebem, administram e aplicam o dinheiro piblico, estdo jungidos. O
Presidente da Repiiblica, evidentemente, ndo escapa a essa obrigacdo. Desse modo tem de
zelar para que toda a administragiio publica se atenda estritamente as normas de probidade,
sobretudo financeira.A prestacdo de conta € um dos aspectos principais por que se manifesta
a probidade administrativa

A prestag@o de contas - jé tive ocasido de dizer - € instrumento de transparéncia
da administracdo e ¢ através dela que, na licdo do renomado mestre, se revela a sua probidade
ou a sua improbidade. Os Tribunais de Contas, no exame de contas tomadas por sua iniciativa
ou prestadas pelos administradores municipais, pondo em movimentacéo todo o procedimento

técnico-administrativo a que acima aludimos, tém condi¢des de, a luz dos elementos contidos
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na Prestagdo de Contas ou por eles colhidos " in-loco”, atestar o modo como se comportou o
Prefeito, ou qualquer outra autoridade & frente dos negéeios publicos. As suas investigacBes
sdo, portanto, capazes de fazé-lo firmar juizo de valor sobre a conduta proba ou improba do
agente publico, competéncia reforcada com a disposicio constitucional que confere as suas

decisdes, no caso de imputagdo de débito ou aplicacdo de multa, a eficicia de titulo executivo.

l
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CAPITULO 3 ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A improbidade administrativa é um cancro que corr6i a administragdo publica.
Pelo seu efeito perverso, que afeta a vida da sociedade causando descrédito e revolta contra a
classe dirigente em geral, acaba por minar os principios basilares que estruturam o Estado

Democritico de Direito.

3.1 Generalidades

E comum confundir ato de improbidade administrativa com ato ilegal e lesivo ao
patrimdnio publico, pressuposto bdsico da a¢do popular. O conceito de improbidade € bem
mais amplo. E o contrdrio de probidade, que significa qualidade de probo, integridade de
cardter, honradez. Logo, improbidade € o mesmo que desonestidade, mau cardter, falta de
probidade.

Assim, podemos conceituar o ato de improbidade administrativa como sendo
aquele praticado por agente ptiblico, contrario as normas da moral, a lei e aos bons costumes,
ou seja, aquele ato que indica falta de honradez e de retiddo de conduta no modo de proceder
perante a administragio publica direta, indireta ou fundacional, nas trés esferas politicas.

Convém lembrar que a administracdo publica, no caso, ndo se limita ao Poder
Executivo. N@o hd compartimentos estanques entre os Poderes da Republica. A triparti¢do do
Poder por 6rgdos diferentes e independentes existe para coibir a acdo de um deles sem

limitacdo dos outros, formando um verdadeiro sistema de freios e contrapesos que se subsume
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no principio de independéncia e harmonia entre os Poderes. O Poder Executivo é aquele
incumbido da tarefa de preponderantemente, executar as leis e administrar os negdcios
publicos, isto €, governar. Ndo interfere na atividade jurisdicional, mas cabe-lhe a nomeacio
de ministros de tribunais superiores, sob o controle do Senado Federal. Cabe-lhe, ainda, a
faculdade de elaborar e enviar ao Legislativo o projeto de lei, bem como, o poder de sancionar
ou vetar a propositura legislativa aprovada pelo Poder Legislativo, ressalvada a este udltimo
Poder a faculdade de derrubar o veto. Da mesma forma, os Poderes Legislativo e Judicidrio,
também, exercem atividades que extrapolam de suas atribui¢des preponderantes, quando
promovem certame licitatério para aquisi¢do de bens, quando efetuam o pagamento da folha,
quando instauram inquérito administrativo etc. Por fim, importante notar que o Poder
Judicidrio ndo participa do processo legislativo, porém, cabe-lhe a prerrogativa de declarar a
inconstitucionalidade das leis, ndo as aplicando neste caso.

A improbidade administrativa € um cancro que corréi a administracdo ptiblica.
Pelo seu efeito perverso, que afeta a vida da sociedade causando descrédito e revolta contra a
classe dirigente em geral, acaba por minar os principios basilares que estruturam o Estado
Democratico de Direito.

Por isso a Constituicio Federal inseriu disposi¢des para prevenir € reprimir os
atos de improbidade.

Prescreve o art. 37:

Art. 37 — A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:...

[

No § 4° o legislador constituinte predefiniu as penalidades cabiveis ao
dispor.

Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos
politicos, a perda da fungiio publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erdrio, na forma e gradagdo previstas em lei, sem prejuizo
da acdo penal cabivel.
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Lamentavelmente a legislagio infraconstitucional, voltada para a extirpacio deste
céncer social, € lacunosa e defeituosa, talvez, por falta de vivéncia prética dos legisladores, o

que at€ seria um mal menor.

3.2 Da legislacio anterior

Antes do advento da Lei n° 8.429/92 a ordem juridica s6 se preocupava com o
enriquecimento ilicito.

Assim € que a Lei n® 3.164, de 1° de junho de 1957, previa o seqiiestro de bens de
servidor piblico, adquiridos "por influéncia ou abuso de cargo ou fungdo piblica, ou de
emprego em entidade autdrquica”, sem prejuizo da responsabilidade penal (art.1°). Conferia
ao Ministério Publico e ao cidaddo a titularidade para requerer a medida cautelar perante o
juizo civel.

Complementando esse diploma legal, sobreveio a Lei n° 3.502, de 21 de
dezembro de 1958, elencando as hipoteses caracterizadoras de enriquecimento ilicito no
exercicio do cargo ou fun¢io publica.

Nenhuma dessas leis explicitou o sentido da expressio "influéncia ou abuso de
cargo, funcdo ou emprego publico”. Outrossim, sé apds o advento de Reforma
Administrativa, implantada pelo Decreto Lei n® 200/67, € que as empresas estatais passaram a
integrar a administra¢io indireta do Estado. Como se sabe, as estatais sdo useiras e vezeiras na
contratagdo de servidores fantasmas, o que caracteriza ato de improbidade administrativa na

modalidade de desvio de finalidade. Daf a pouca utilidade dessas leis no combate aos atos de
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desonestidade no trato da coisa publica. Essas leis foram substituidas pela Lei n® 8.429/92,
que serd mais adiante analisada.

A Lein © 4.717, de 29 de junho de 1965, que permite ao cidaddo ajuizar a aciio
popular para invalidacdo de atos ou contratos administrativos ilegais e lesivos ao patrimdnio
das entidades politicas, autdrquicas e paraestatais, além de limitar 2 mera espécie do género
improbidade administrativa, ultimamente, vem sendo utilizada mais como instrumento de
oposigdo politica do que como meio de moralizagdo da administracio publica. Dai porque, na
maioria das vezes o autor da agdo € um cidaddo detentor de mandado politico ou filiado a
algum partido politico, o que tem exigido do Judicidrio um cuidado redobrado no julgamento
dessas acoes.

Vale a pena lembrar, ainda, o art. 4° da Lei n® 1079, de 10 de abril de 1950, que
define os crimes de responsabilidade, incluindo dentre eles o ato atentatério a probidade na
administra¢do (inciso V). Atentar contra a probidade na administraciio, aparentemente, se
identificaria com ato de improbidade administrativa de que estamos falando. Porém, ndo é
bem assim, porque o artigo 4° desta ultima lei considera como crime de responsabilidade
politica os atos que atentam contra a probidade na administragdo. E o 6rgdo competente para
instauragdo do processo e julgamento do agente publico, por crime de responsabilidade
politica, ndo € o Judicidrio, mas o Legislativo a quem compete, se procedente a dentncia,

decretar a perda da funcio publica, sem prejuizo das demais sang¢des cabiveis.

3.3 DaLein ©8.429/92

Essa lei define o ato de improbidade administrativa, os sujeitos ativo e passivo, as

penalidades cabiveis, bem como, regula o procedimento administrativo e o processo judicial

para investigacio e punic¢do do agente publico infrator.
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Segundo essa lei, improbidade administrativa comporta claramente trés
modalidades. Os artigos 9°, 10 e 11 definem respectivamente os atos de improbidade
administrativa que importam no enriquecimento ilicito, que causam prejuizo ao erdrio, e que
atentam contra os principios da administragdo piiblica. Exemplos da 1* modalidade: adquirir,
para si ou para outrem, no exercicio do mandato, cargo, emprego ou fungdo publica, bens de
qualquer natureza cujo valor seja desproporcional a evolugdo do patrimdnio ou a renda do
agente publico. Exemplo da 2* modalidade: ordenar ou permitir a realizagdo de despesas nio
autorizadas em lei ou regulamento. Exemplo da 3* modalidade: praticar ato visando fim
proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele previsto, na regra de competéncia.

Cada um desses artigos definiu genericamente o ato de improbidade no capus ¢
deu uma definicdo pormenorizada em varios incisos, 0 que ensejard, certamente, uma
intermindvel discussdo quanto a taxatividade ou exemplificatividade das hipéteses elencadas,
a exemplo do que ocorreu com a lista de servigos municipais.

Importante notar que nem todo ato de improbidade administrativa implica

enriquecimento ilicito do agente publico ou prejuizo ao erdrio.

3.3.1 Sujeito passivo

Sujeito passivo ou vitima do mau agente publico € a administracdo publica direta,
indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal,
dos Municipios e as entidades particulares que tenham participacdo de dinheiro publico em

seu patrimdnio ou receita, conforme prescreve o art. 1° e seu pardgrafo unico.
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3.3.2 Sujeito ativo

-

E o agente publico, assim entendido todo aquele que exerce, ainda que
transitoriamente ou sem remuneragdo, por eleigdo, nomeagdo, designagdo, contratagiio ou
qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fung¢do nas
entidades que figuram como sujeito passivo do ato de improbidade administrativa. Abarca nio

s os servidores publicos, como também, os membros de Poderes ou agentes politicos.

3.3.3 Penalidades

Conforme se depreende do § 4° do art. 37 da CF as penas consistem na suspensio
dos direitos politicos, na perda da funcdo publica, na indisponibilidade dos bens e no
ressarcimento ao erdrio, na forma e gradagdo prevista em lei, sem prejuizo da agdo penal
cabivel.

O art. 12 da Lei n® 8.429/92 instituiu vdrias penalidades, dentre as quais, a
cominagdo de multa, a proibigido de contratar com o Poder Ptblico ou de receber incentivos
fiscais ou crediticios. Extravasou os limites de sancdes previamente definidas na Carta Magna
que, nesse particular, ndo deu carta branca ao legislador ordindrio para estipular sancdes a seu

talante.
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3.3.4 Do procedimento administrativo

Qualquer cidaddo pode representar a autoridade administrativa competente para
que seja instaurada a investigagao destinada a apurar a pritica de ato de improbidade (art. 14).
O dispositivo, na verdade, € desnecessdrio, pois o direito de peti¢do ji vem sendo consagrado,
de longa data, nas nossas Constituicdes. Desnecessdria, também, a disposicéo do art. 19, que
pune o autor da dentincia que imputa, falsamente, ao agente publico a pritica do ato de
improbidade administrativa, pois o Cédigo Penal ja cuida da denunciacdo caluniosa. Parece
que esse dispositivo foi inserido para servir de desestimulo permanente & agdo do cidadac. O
interessado poderd, ainda, representar diretamente ao Ministério Ptiblico, bem como, pode o
6rgdo ministerial, de oficio, requisitar a instauracido de inquérito policial ou procedimento

administrativo (art. 22).

3.3.5 Do processo judicial

A lei € lacunosa e diibia a0 mesmo tempo.

O Ministério Publico foi legitimado para ingressar com processo cautelar apenas
e tdo somente para requerer, na forma dos artigos 822 e 825 do CPC, o "segiiestro de bens do
agente ou terceiro que tenha enriquecido ilicitamente ou causado dano ao patriménio”
podendo o pedido incluir, quando for o caso, a "investigacdo, o exame e o bloqueio de bens,
contas bancdrias e aplicacoes financeiras mantidas pelo indiciado no exterior, nos termos da

lei e dos tratados internacionais” (art. 16 e § § 1°e 2°).
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Nio hd previsio legal para medida cautelar objetivando o afastamento temporirio
do indiciado das atribui¢des do cargo ou da fungdo. Ao contrdrio, o art. 20 prescreve que a
perda da fun¢do piiblica e a suspensdo dos direitos politicos s6 se efetivam com o trdnsito em
julgado da sentenca condenatéria”. E verdade que o seu pardgrafo tnico permite que 0 juiz
determine o afastamento tempordrio do agente publico do exercicio do cargo, emprego ou
funcdo, quando a medida se fizer necessdria a instru¢io processual. Pressupde, prévia
instauracao do contraditdrio para que o juiz, que detém o poder geral de cautela, possa decidir
segundo seu prudente critério avaliativo o comportamento do réu no que diz respeito a
instrugdo processual. Nao autoriza a lei a presungao de que o réu ird atrapalhar ou dificultar a
coleta de provas. Logo, o periculum in mora, que fundamenta a concessio de liminar, ¢ no
caso, nem se trata de liminar em sentido préprio, reside na necessidade de assegurar a regular
instrugdo do feito, € ndo em prevenir a prética do ato de improbidade. De qualquer forma, esse
pardgrafo unico € defeituoso e enseja interpretagdo dubia ao conferir idéntico poder a
autoridade administrativa competente no bojo de um dispositivo, que cuida da sentenga
judicial com trinsito em julgado (capur).

Quanto a agdo principal, o art. 17 limita-se a dizer que tera o rito ordindrio e serd
proposta pelo Ministério Publico ou pela pessoa juridica de direito ptiblico interessada, dentro
do prazo de trinta dias, a contar da efetivagdo da medida cautelar. O art. 18 completa dizendo
que "a sentenca que julgar procedente a agdo civil de reparacdo de dano ou decretar a perda
dos bens havidos ilicitamente determinard o pagamento ou a reversdo dos bens, conforme o
caso, em favor da pessoa juridica prejudicada pelo ilicito".

O texto legal refere-se a agdo civil de reparagdo de dano. O legislador, ao
elaborar as normas processuais de repressao ao ato de improbidade administrativa, esqueceu
que nem toda conduta tipificada importa em prejuizo ao patriménio piblico ou

enriquecimento do agente publico desonesto. Tanto € que o art. 21 dispde que “a aplicacdo
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das sangées previstas nesta lei independe da efetiva ocorréncia de dano ao patriménio
puiblico”.

Dai a grande diivida na habitual utilizagGio pelo Ministério Piiblico da agio civil
publica, regulada pela Lei n® 7.347, de 24 de jutho de 1985, destinada a promover a
responsabilizagio por danos morais e patrimoniais causados: ao meio ambiente; ao
consumidor; a bens e direitos de valor artistico, histdrico, turfstico e paisagistico; a qualquer
outro interesse difuso ou coletivo, e por infragio da ordem econdmica (art. 1°). Essa ag#o civil
piiblica tem por objeto a condenagdo em dinheiro ou cumprimento da obrigacio de fazer ou
ndo fazer. Pode ser proposta agéo cautelar, bem como, pode o juiz no bojo da ag¢do principal
conceder mandado liminar, com ou sem justificativa prévia (art. 12).

A invocaglo dessa lei permitiria o afastamento tempordrio do agente piiblico
acusado, por meio de uma liminar no processo cautelar, ou no bojo da prépria agio principal,
enquanto que a lei que define a improbidade administrativa s¢ permite esse afastamento como
garantia da regular instru¢io processual. O periculum in mora estd restrito ao Ambito
processual.

A duvida quanto a possibilidade de o Ministério Pdblico ingressar com agfo civil
publica, regulada pela Lei n® 7.347/85, para promover a responsabilizagio do agente publico
por ato de improbidade administrativa se agiganta quando examinada 2 luz do art. 129, inciso
I da CF, que considera como fungdo institucional do Ministério Publico "promover o
inquérito civil e a agdo civil piablica para a prote¢do do patriménio piiblico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difisos e coletivos”.

Ora, a Lei n°® 4.729/92 nio tem por objetivo imediato coibir dano ao patriménio
piblico, tanto € que o jd citado art. 21 despreza a ocorréncia desse dano para a
responsabilizacdo do agente puiblico improbo. O objetivo maior da lei € proteger a probidade

na administracio publica. Para coibir ato ilegal e lesivo ao patrimdnio publico existe a agdo

|

- E




49
popular. E, também, nio se pode afirmar que medidas contra a improbidade administrativa
inserem-se no dmbito do interesse difuso ou coletivo de que trata o inciso IV do art. 1* da Lei
n°® 7.342/85, acrescentado pelo art. 110 do Cédigo de Defesa do Consumidor que, como se
ndo bastasse a origindria heterogeneidade de suas normas, vem sofrendo enxertos que o
transforma em uma espécie de "Cédigo Geral".

Em suma, parece-nos invidvel o ajuizamento de acfio civil publica para a
responsabiliza¢do do agente piiblico acusado da pratica de ato de improbidade administrativa.

Quando essa acdo for promovida, por exemplo, contra membro de Poder,
legitimamente eleito pelo povo, uma liminar fulminante afastando, ainda que
temporariamente, o agente politico das atribuigdes do cargo atentas contra o principio maior
da seguranga juridica. De fato, a autoridade afastada pode retornar ao cargo por meio de
agravo de instrumento que dé efeito suspensivo; outrossim, esse efeito suspensivo pode ser
invalidado por meio de agravo regimental, hipétese em que o agente politico ficard
novamente afastado de suas atribui¢Ges. Governa um dia e descansa outro dia, ao sabor das
decisdes judiciais que ndo examinam o mérito da agdo, acarretando sucessivas providéncias
administrativas para empossamento do agente politico substituto E claro que tudo isso iria
tumultuar a administracdo publica gerando clima de inseguranca juridica. Imagine-se a
hipétese de um servidor publico graduado, que foi nomeado no dia em que o agente publico
que o nomeou foi afastado de suas funcdes. O ato € vdlido? Como ficam os atos praticados
por esse servidor graduado?

E mais, parece-nos, que o afastamento liminar, no caso, violaria o Principio da
Independéncia e Harmonia dos Poderes de que falamos no inicio deste artigo. A perda da
funcdo publica ou a suspensdo dos direitos politicos s6 podem ocorrer com o trdnsito em

julgado da decisdo judicial condenatdria. Lei alguma confere ao juiz singular o poder de
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afastar, liminarmente, o governante eleito de suas atribui¢cdes normais, porque isso, além de

gerar inseguranga juridica, afrontaria o principio federativo apontado.

Quando um governante perder a legitimidade do mandato, por ate
probidade na administrag@o, cabe a Casa Legislativa, depositaria da vontade popular, cassar o

mandato outorgado pelo povo.
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CAPITULO 4 A PRESCRICAO E A LEI DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

Dentre as novidades trazidas pela Constitui¢io Federal de 1988, cumpre destacar
o artigo 37, § 4° da Constituicdo Federal, segundo o qual "os atos de improbidade
administrativa importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo piiblica, a
indisponibilidade dos bens, e o ressarcimento ao erdrio, na forma e gradagdo prevista na lei,
sem prejuizo da a¢do penal cabivel”.

Apesar do referido dispositivo constitucional ndo ser dotado de
autoexecutoriedade, ndo se pode negar que a previsdo expressa de "atos de improbidade”
constituiu um grande avan¢o no combate a atuacdo desvirtuada do Administrador Piblico,
muitas vezes voltada a satisfag@o de interesses pessoais.

% Nenhum texto constitucional anterior ao de 1988 ousou utilizar a expressdo ato
de improbidade administrativa, limitando-se a contemplar o enriquecimento ilicito, sempre de
dificil demonstracao.

% Com a previsdo da figura da improbidade e o rigoroso combate a este mal que
corréi a Administragdo Publica, através da utilizacdo de medidas legais que atingem a pessoa
do administrador improbo, criou-se uma esperanga de modificagdo em nosso cendrio politico-
administrativo, fazendo com que somente participe do mesmo aqueles dispostos a atuar em
prol da coletividade, colocando de lado a visdo individualista, caracteristica inegdvel dos
nossos administradores publicos.

Em 02 de junho de 1992 foi publicada a Lei Federal n° 8.429, que regulamentou
o artigo 37, § 4° da Constituicio Federal, dispondo sobre os atos de improbidade

administrativa.
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Apesar do avango que esta lei representa - dada a sua amplitude voltada a extirpar
do dmbito da Administragdo Piblica ndo somente aqueles agentes piblicos que tenham
enriquecido ilicitamente as custas da fun¢@o publica, como também aqueles que causam
prejuizo ao erdrio ou violam os principios norteadores da Administragdo Piblica — a Lei de
Improbidade Administrativa mereceu uma série de criticas.

Mistura normas de direito civil, administrativo, penal, processual penal e
processual civil. Utiliza-se de forma descuidada das expressdes dolo e culpa, o que levou
varios doutrinadores, a principio, a conferir natureza penal a Lei n° 8.429/92. Por outro lado, a
amplitude dos atos enquadrados na lei como improbos aliados a severidade das sancOes
impostas, tem causado certas controvérsias e hesitagdes na esfera jurisprudencial.

Dentre as divergéncias doutrindrias em torno da Lei de Improbidade, chama-nos
atengdo pontos concernente ao prazo prescricional.

Determina o artigo 37, § 5° da Constituicdo Federal que “a lei estabelecerd os
prazos de prescricdo para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que
causem prejuizo ao erdrio, ressalvadas as acoes de ressarcimento”(grifo nosso).

A lei n° 8.429/92, por sua vez, determina no artigo 23 que:

As agdes destinadas a levar a efeito as sangoes previstas nesta lei podem ser
propostas: | - até cinco anos apds o término do exercicio de mandato, de
cargo em comissdo ou de fungdo de confianga; Il — dentro do prazo
prescricional previsto em lei especifica para faltas disciplinares puniveis
com demissdo a bem do servigo piiblico, nos caso de exercicio de cargo
efetivo ou emprego.

Observe-se que nao € feita qualquer ressalva quanto aos tipos de sangdes.
O vocdbulo prescricdo vem do termo latino praescriptio, que significa "escrever

antes" ou "no comego".
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A prescrigdo pressupde um direito efetivo que pereceu por ndo ter sido proposta a
acdo que lhe correspondesse. Assim, tem por objeto as agOes, sendo uma excecdio oposta ao
exercicio da acfo.

Acrescenta que a prescrigdo n3o se refere somente a agfio, atingindo toda eficécia
da pretensdo. Desta forma, o exercicio da pretensdo ou da agao é limitdvel, no tempo, pela
prescrigio.

O que caracteriza a prescri¢io € que ela ndo atinge o direito propriamente dito e
sim a acdo. Desta forma, o direito tem prescrita a agdio (ou pretensdo) que dele se irradia. O
ndo uso da aco atrofia a capacidade de reagdo.

Este instituto foi criado com o propdésito de trazer seguranga as relagOes juiidicas,
que seriam comprometidas pela possibilidade de propositura de agdes por prazos
indeterminados.

Os direitos de natureza patrimonial que se exercem mediante pretensdo
condenatéria estdo sujeitos & prescrigdo.

J4 trazido o alcance conceitual da prescri¢do, podemos voltar ao §5° do artigo 37
da Constitui¢io Federal, que na sua primeira parte determina que a lei deverd fixar o prazo
para o exercicio da acfio que vise responsabilizar os agentes publicos por atos que causem
prejuizo ao erdrio.

Assim, veio a Lei n® 8.429/92 e estabeleceu no artigo 23, antes referido, o prazo
para o exercicio da agio de improbidade administrativa, destinada a levar a efeito as sangbes
previstas naquele diploma legal. Decorrido o lapso de tempo ali previsto, nio poderd mais se
ingressar com ag¢o com fundamento na Lei n°® 8.429/92, porque esta estard prescrita.

Ocorre que a parte final do §5° do artigo 37 da Carta Constitucional faz a ressalva

das a¢des de ressarcimento de danos.
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Sabe-se que o ressarcimento de danos € uma das conseqiiéncias juridicas da Agdo
de Improbidade, prevista nos incisos do artigo 12 da Lei n° 8.429/92, aplicavel toda vez que ©
ato de improbidade cause dano material ou moral a Administracdo Pdblica. Lancamos, entdo
dois questionamentos: 1° decorrido o prazo prescricional previsto no artigo 23 da lei n°
8.429/92, como seria pleiteado o ressarcimento de danos, ndo atingido por este prazo em
virtude do referido dispositivo constitucional? 2° qual seria o prazo para se propor o
ressarcimento de danos frente ao disposto no §5° do artigo 37 da Lei Maior?

No que concerne a primeira questdo, sabendo que a prescri¢do atinge as
pretensoes e agdes, pensamos que decorrido o prazo prescricional previsto no artigo 23, ndo
mais se poderd ingressar com A¢do de Improbidade com fundamento na Lei n® 8.429/92, para
levar a efeito a aplicagdo das sangdes previstas no artigo 12, do mesmo diploma legal.

Com relacdo a pretensdo do ressarcimento de danos causados ao erdrio em
decorréncia do ato de improbidade administrativa, que ndo serd atingida pelo prazo
prescricional previsto na Lei n® 8.429/92, em face de exceg¢do imposta pelo texto
constitucional, entendemos que tal ressarcimento poderd ser pleiteado pelo Ministério Ptiblico
ou pessoa juridica interessada através de acdo civil pablica reparatéria de danos, com
fundamento na Lei n® 7.347, de 24 de julho de 1985.

Assim, a ac@io visando o ressarcimento dos danos conseqlientes de ato de
improbidade administrativa, ndo estard sujeita ao rito especial previsto na lei n® 8.429/92, uma
vez que ndo mais estaremos diante de uma ac¢@o de improbidade administrativa, jd prescrita, e
sim perante uma agdo civil de ressarcimento de danos.

Dai surge a segunda questio. Nao estando o ressarcimento dos danos causados ao
erdrio por agentes publicos sujeito ao prazo prescricional previsto no artigo 23 da Lei n°
8.429/92 em razdo do artigo 37, §5° da Carta Constitucional, seria esta conseqiiéncia juridica

imprescritivel?
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Pensamos que ndo.

A prescri¢do, em principio, atinge a todas as pretensdes e agdes, quer se irate de
direitos pessoais, quer de direitos reais, privados ou puiblicos. Com efeito, a
imprescritibilidade € excepcional.

No que se refere as acdes de ressarcimento de danos decorrentes de atos de
improbidades, apesar da Constituicdo Federal té-las excluido do prazo prescricional a ser
estabelecido por lei, ndo afirmou que estas seriam imprescritiveis.

Observe-se que toda vez que o texto constitucional estabelece a
imprescritibilidade o faz expressamente. Assim, quanto trata do crime de racismo estabelece
que constitui crime inafiancdvel e imprescritivel (art. 5°, XLII). Da mesma forma, afirma que
"constitui crime inafiancdvel e imprescritivel" a agdo de grupos armados contra a ordem
constitucional e o Estado democrdtico (art. 5°, XLIV). Ora, o artigo 37, §5° da Constitui¢do
apenas afirma que as a¢des de ressarcimentos decorrentes de prejuizos causados ao erdrio nao
estardo sujeitas ao prazo prescricional a ser estabelecido em lei para ilicitos praticados por
agentes publicos. Em momento algum afirmou que estas agdes de ressarcimento seriam
imprescritiveis.

Argumentar-se, em favor da imprescritibilidade do ressarcimento dos danos
decorrentes do ato de improbidade administrativa, a prote¢do ao erario e,- em conseqiiéncia, ao
interesse publico, ndo procede.

Como vimos os prazos prescricionais estdo a servigo da paz social e da seguranga
juridica, valores primordiais & coletividade, que ndo podem ser suplantados por interesses de
cunho patrimonial. Observe-se que a preocupacdo com tais valores € tamanha em nosso

ordenamento juridico que até o crime de homicidio, que atenta contra a vida — bem maior

passivel de protecdo — prescreve em 20 anos.
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Fabio Medina Osério (1998, p. 108), manifestando-se quanto & matéria, questiona
a linha interpretativa da imprescritibilidade do ressarcimento de danos decorrente de ato de

improbidade frente ao principio constitucional da seguranga juridica. Acrescenta o antor que:

E caso de questionar essa idéia, pois a quebra e a violagio da seguranca
juridica ndo é um bom caminho de combate as priticas nefastas ao
patrimdnio publico. Entendo que um amplo e larguissimo prazo
prescricional deveria ser criado para as hipéteses de lesdo ao eririo, mas ndo
se poderia aceitar a total imprescritibilidade, ao menos do ponto de vista
ideolégico.

Militamos no sentido de ser dada plena eficicia a Lei de Improbidade,
concordamos que agentes publicos improbos devem ser extirpados do quadro da
Administragdo Publica, devendo, também, reparar todo e qualquer dano causado ao
patrim6nio publico. Porém, ndo concordamos com a interpretacdo extensiva que se vem
atribuindo ao artigo 37, §5°, da Constituicdo Federal, pois tal interpretacdo poderd ser mais
lesiva ao interesse publico do que o préprio dano material ou moral proveniente do ato de
improbidade, diante das instabilidades que poderdo rondar as relacdes juridicas.

Desta forma, entendemos, ao contrario da maioria da doutrina, que referidas
acOes civis de ressarcimento, prescrevem no prazo de trés anos, previstos no artigo 206, § 3°
do Cédigo Civil, em virtude do que determina o inciso VII, “b”, do mesmo artigo, do referido
diploma legal. Ademais, nada justifica a inércia na propositura da a¢ao diante de prazo tdo

dilatado, cabendo ag@o regressiva contra aqueles que derem causa a prescrigdo por dolo ou

negligéncia.
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CAPITULO 5 COMPETENCIA E PRERROGATIVA DE FORO DA ACAO
DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

O tema da competéncia para o processamento e julgamento dos autores do ato de
improbidade administrativa ndo tem recebido a merecida atengdo da doutrina, a ndo ser no
que tange a discussdo que acerca da admissio ou ndo da prerrogativa de foro para os agentes
politicos e demais autoridades que gozam da mesma prerrogativa no ambito criminal.

Antes de estabelecer os critérios de definicdo da competéncia jurisdicional para
conhecer dos feitos tendentes a apuragdo das préticas improbas e sancionar 0s seus agentes,
faz-se necessdrio resolver um primeiro problema que sequer tem sido posto pela doutrina, mas
que, segundo nossa linha de pesquisa, € de fundamental importancia para desvelarmos o tema,

em consondncia com a nossa Constituicdo Federal: a natureza do seu procedimento judicial.

5.1 Agdo de Improbidade Administrativa ou Agdo Civil Puablica?

A principio, a doutrina brasileira soa praticamente unissona ao afirmar que o
processo estabelecido na Lei n.° 8.429/92 ndo tem natureza penal. Encontramos pouquissimas
discordancia que, certa vem, em reportagem jornalistica publicada no jornal O Estado de Sao
Paulo, ja se manifestaram acerca do tema, afirmando que a competéncia para a acdo judicial
por ato de improbidade administrativa, "de forte conteido penal”, deveria ser estabelecida de
acordo com os critérios penais.

No entanto, esta ndo € a interpretacdo mais conforme com a nossa Constitui¢cZo

Federal que, em seu art. 37, § 4°, dispde: "Os atos de improbidade administrativa importardo
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a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo piiblica, a indisponibilidade dos bens e

o0 ressarcimento ao erdrio, na forma e na gradagdo previstas em lei, sem prejuizo do acéio

penal cabivel.” Ora, a ressalva do cabimento de a¢@o penal para o caso ndo deixa divida de

que a agdo de improbidade administrativa escapa e esse cardter, tendo natureza extrapenal.

Como € cedigo, a taxonomia cldssica das a¢des nio admite um tal cardter penal para agdes

civeis, como se fosse uma zona cinzenta. Ou entender-se-4 a ac¢fio por improbidade
administrativa como civel ou como penal. Ou serd julgada pela justica civel ou penal.

Além disso, a simples gravidade das sangOes previstas na lei, ndo € suficiente

para ceder cardter penal a acdo alguma. Acerca do tema, encontramos respaldo em artigo de

Walter Claudius Rothemburg,( www.jusnavegandi.com.br ) Procurador da Republica em S35

Paulo:

Num contexto capitalista, uma sangdo pecunidria (indenizacdo ou multa)
pode revelar-se muito mais pesada do que outra restri¢ao de direitos. Enfim,
a improbidade administrativa da Lei 8.429/92 ndo pode conduzir & restricao
da liberdade individual, pelo que se acentua seu cariter extracriminal (que,
bem entendido, ndo se define apenas pela impossibilidade de restrigao a
liberdade individual, visto que nem todo tipo criminal prevé essa pena).

Porém, mesmo admitindo a natureza civel da acdo por improbidade
administrativa, registra a doutrina opinides contrdrias no que concerne ao seu enquadramento
como agdo civil ptblica ou como uma outra acdo especifica. Apesar da discussdo ser de
fundamental relevo, uma vez que tal defini¢do traz importantes conseqiiéncias, inclusive para
o tema da competéncia, poucos autores cedem espaco a discussdo do tema com a devida
profundidade.

A acdo civil pablica, constitucionalmente prevista, encontra suporte legal na Lei
n.° 7.347/85. O seu desiderato, no entanto, encontra-se melhor definido no art. 81, da Lei n°
8.078/90 (Caddigo de Defesa do Consumidor), vindo a ser a defesa coletiva judicial de direitos

ou interesses difusos, coletivos ou individuais homogéneos. Nao se restringem, no entanto, a


http://www.jusnave.gandi.com.br
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defesa de direitos ou interesses relativos a relacdo de consumo, mas como se depreende do art.

1°, V, da Lei n.° 7.347/85, "a qualquer outro interesso difuso ou coletivo". Nesse esteio,

publica para tutelar o erdrio publico:

Ainda sob a rubrica do interesse para agir, cabe alertar que por vezes o valor
juridico a ser tutelado na acdo civil piblica € o ‘erdrio’, ou seja, o aspecto
pecunidrio do ‘patriménio publico’, seja porque o inc. IV do art. 1° da Lei
7.347/85 da abertura para ‘qualquer outro interesse difuso ou coletivo’, seja
porque a Lei 8.429/92 (sobre atos de improbidade administrativa e
enriquecimento ilicito) aparece vocacionada a preservacio desse bem, e seu
art. 17 legitima o Ministério Publico e a pessoa juridica interessada &
propositura da agdo. Nesse ponto, € muito importante a distingdo conceitual,
desenvolvida na doutrina italiana por Renato Alessi, entre ‘interesse publico
primario’ e ‘interesse publico secunddrio’, cujo desdobramento permite, a
nosso ver, a nao menos importante distincio entre ‘interesse piblico’
(propriamente dito) e ‘interesse fazenddrio’ ou da ‘Administragao Piblica’.

Embora nido levantem maiores divagacdes acerca da discussdo da ag@o adequada,
posicionam-se muito claramente em favor da ac@o civil publica Pazzaglini Filho, Elias Rosa e
Fazzio Junior (1997,p.183)): "Acéo civil piblica, no caso da improbidade administrativa, €
acdo civil de interesse publico imediato, ou seja, € a utilizagdo do processo civil como um
instrumento para a protegdo de um bem, cuja preservagio interessa a toda coletividade"

Em sentido contrario, inadimitindo a acdo civil pablica para o processamento e
julgamento do ato de improbidade administrativa, multiplos doutrinadores colocam distintos
problemas que decorreriam da admiss@o do instituto para esses casos.

Algumas questdes processuais afloram, a saber: Qual o objeto da agdo? A
imposicdo de todas as penas do art. 12? Qual a eventual ligagdo entre a agdo de improbidade e
outras como, v. g. a agdo popular e a agdo civil piblica? O objeto da presente agéo € multiplo.
Visa a reparacdo do dano, a decretagdo da perda dos bens havidos ilicitamente, bem com a

aplicacdo das penas descritas na lei.



60
Ja afirmamos alhures que as penas podem e devem ser aplicadas isolada ou
cumulativamente, tudo a depender do caso concreto e da ampla investigagdo do dano causado,
da responsabilidade do agente (teoria da culpa). Enfim, que n3o se mostra obrigatéria a
aplicagdio das cominagdes em bloco. E preciso ter em mente que existem varios instrumentos
legais para Protecdao do patrimdnio publico. Assim, o objeto da agdo de improbidade € mais
amplo do que o da agdo civil publica (art. 3° da Lei 7.347/85 — ‘a acfo podera ter por objeto a
condenagdo em dinheiro ou o cumprimento de obrigacdo de fazer ou nio fazer’). Também na
acdo popular a sentenca de procedéncia julgard a invalidade do ato, condenard em perdas e
danos os responsdveis e beneficidrios do ato (art. 11 da Lei 4.717/65). Mais amplo se
apresenta o objeto da acdo de improbidade. Diante do ato de improbidade, os legitimados
devem propor a presente acdo e nio outras, ainda que em defesa do patrimdnio ptiblico. De
outra parte, nada impede a propositura daquelas a¢des (agdo civil, acdo popular) a titulo
subsididrio (art. 17, § 2° da lei). Cremos, ainda, que ndo se mostra vidvel naquelas agdes
(popular ou civil piblica) veicular pedido de ressarcimento do dano por ato de improbidade
que cause dano ao erdrio publico (art. 10), diante da previsdo especifica da presente lei, que
contempla e inaugura uma nova acdo, a ‘acdo civil de reparacdo de dano’ causado pela
improbidade. Deveras, se essa ag¢do tem por objeto bem mais amplo que aquelas, inclusive
com penalidades mais graves, seria um contra-senso poder-se ‘optar’ por escolher essa ou
aquela via em detrimento da prépria punicdo que se pretende garantir. E dizer, estar-se-ia
obstaculizando de uma forma reflexa e impedindo o Poder Judicidrio de soberanamente
atender aos pedidos das sangdes aplicdveis, como que dispondo da acio pelos legitimados.
De encontro com essa tese, estaria a argumentacdo de que o art. 17, da Lei
8.429/92, além de se referir & "ag@o principal”, dispde que tramitard pelo "rito ordindrio"
confere legitimacdo ativa para sua propositura apenas ao Parquet ou a pessoa juridica

interessada, veda a transagdo, bem como destina o produto da condenagio a pessoa juridica
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interessada. Poder-se-ia dizer, ainda, que outras especificidades trazidas pela Medida
Proviséria 2.225-45/01, lhe ddo também cardter de acdo especifico, diferentemente dz agfo
civil pablica. A exemplo disso, € a possibilidade de o juiz, posteriormente 2 manifestacio do
requerido, rejeitar a inicial antes da citag@o; além disso, inaugura o tinico caso de cabimento
de agravo de instrumento, no processo civil, da decisdo judicial que recebe a exordial e lhe da
processamento, o que lhe faz assemelhar-se do Processo Penal.

Com a devida vénia, pensamos ser o entendimento que postula a
inadmissibilidade de a¢d@o civil piblica por ato de improbidade administrativa, em verdade,
decorrente de uma falsa compreensdo da verdadeira ontologia do instituto. Assiste razdo a
teoria filoséfica francesa ao afirmar que il y a le nom, il y a le chose ,ou seja, hd o nonie, hé
coisa. Em verdade, a denominagdo de agdo civil piblica ou de agdo de improbidade
administrativa carece de maior importancia tedrica. Sabemos, inclusive, que em todo o
territério nacional tem sido propostas essas agdes sob a denominagdo de "acdo civil de
responsabilidade por ato de improbidade administrativa" ou denominacdes semelhantes, ndo
trazendo mengdo expressa de que se trata de acgdo civil pdblica. Em verdade, o que realmente
importa € a finalidade dltima do instituto que, de fato, tem por escopo a tutela de interesses
difusos e coletivos, ainda que relativamente ao erdrio publico, como ja se disse acima, ou a
moralidade administrativa. E para tanto, a agdo civil publica € o instrumento, por exceléncia,
absolutamente admissivel.

No entanto, sabe-se que o direito processual, no esteio da mais moderna doutrina
processualistica, deve-se adequar ao direito material, no mais das vezes, finalidade Gltima do
processo. Portanto, as especificidades trazidas pela Lei 8.429/92, nada mais sdo do que uma
forma de adequar a agdo civil publica ao objeto do litigio, qual seja: a condenacdo do agente

improbo, ressarcimento ao erdrio publico, moralizacdo da administracdo ptblica etc. O que
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ndo infirma, em verdade, a possibilidade de se ter como instrumento para tal tutela, nio
obstante as especificidades do caso, a ac¢@o civil ptblica.

E na tentativa de adequacio da agdo civil publica ao direito e interesse em jogo
no processo que, em alguns momentos, a Lei de Improbidade Administrativa amplia o objeto
da agdo (civil pablica), pelo que admite formas de condenagio diversas daquelas que trazem a
Lei de Agdo Civil Publica (suspensdo de direitos politicos, proibicdo de contratar como o
poder publico, destinacdo da condenagdo a pessoa juridica interessada), em outros momentos,
reduz a legitimidade apenas ao Ministério Publico e a pessoa juridica interessada. Nio € por
outro motivo também que estabelece como rito da agdo o ordindrio, inadmite a transacdo bem
como traz outras especificidades de que tratam a MP 2.225-45/01.

Além disso, pensamos que, se a intencdo do constituinte fosse prever uma
modalidade diversa de acdo de improbidade administrativa, o teria feito expressamente na
CF/88. E que em diversos pontos do texto héd referéncias expressas a possibilidade de
propositura de acdes judiciais por ato de improbidade administrativa (arts. 14, § 9° e 37, §, da
CF/88). No entanto, no art. 129, da mesma Carta Magna, que dispdes acerca das fungdes
institucionais do Ministério Puiblico ndo traz a hipdtese de propositura de uma acdo autdnoma
por improbidade administrativa, mas apenas trata da agdo civil piiblica. E o texto do art. 129,
II: "Promover o inquérito civil e a acdo civil publica para a prote¢do do patrimdnio publico e
social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos.” Dai € que nfo nos resta
divida de que a intencdo do legislador constituinte foi, em verdade, prever a acdo civil
ptblica como instrumento idéneo, outrossim, para a aplicacdo das cominacdes a que dido

ensejo a pratica do ato improbo.

5.2 Competéncia para o processamento e julgamento da agéo civil publica por ato de

improbidade administrativa
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Voltando ao tema da competéncia na a¢do prevista na Lei 8.429/92, € onde
encontramos grande relevincia prética da admissfio de que tal agdo constitui, em verdade,
uma agdo civil publica. Assim o € porque, ndo trazendo disposi¢io alguma acerca do tema a
Lei de Improbidade Administrativa, deve-se aplicar, de modo subsididrio, a Lei 7.347/85 que,
em seu art. 2° enuncia: "As ag¢des previstas nesta lei serdo propostas no foro do local onde

ocorrer ¢ dano, cujo juizo terd competéncia funcional para processar e julgar a causa.”

Acerca desse tema, Pazzaglini Filho, Elias Rosa e Fazzio Junior ( 1999, p. 171 ) -

trazem, em sua obra, importantes observagdes:

O dano se efetiva, quase invariavelmente, na sede do Municipio, ou na sede
administrativa do Estado ou da Unido. Assim, ainda que o agente piiblico
estadual lotado em uma unidade administrativa no interior do Estado, nela
perpetre determinado ato de improbidade que gere dano ao patrimdnio
publice estadual, ndo serd aquele foro o competente para conhecer a acio
civil ptiblica, mas a Capital do Estado ou a sede administrativa deste. Se o
ato de improbidade administrativa ndo causar prejuizo ou lesio, importando
no enriquecimento ilicito ou na violagiio dos principios da Administracio
(arts. 10 e 11), também serd na sede administrativa do Estado que a agfo
devera ser processada. E possivel, porém, que ente da administragio indireta
ou fundacional possua sua sede em local diverso daquela do Governo,
atuando em outros municipios. Também aqui o foro competente serd o da
sede da empresa, autarquia ou fundagdo, e nio necessariamente no local
onde o ato foi praticado.

Trata-se de competéncia estabelecida a fim de que o juizo, bem como o
Ministério Pablico tenham mais proximidade com as provas. Para alguns, embora se trate de
competéncia estabelecida em razio de territdrio, vem a constituir competéncia absoluta, nio
podendo ser modificada, ainda que haja conexdo com outra causa. No entanto, havendo objeto
idéntico, devera haver reunifio para que apenas uma sentenca seja proferida.

Merecedora de grande atengdo € a definigdo da competéncia da Justica Federal
para esses casos. Sabe-se que, pelo texto constitucional, a competéncia dessa Justica €

estabelecida de forma bastante restritiva, apenas contemplando os casos 14 expressos, quer

U
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sejam em razdo de determinadas pessoas, quer sejam em razio de determinadas matérias.
Assim, acerca do tema da ac@o civil piblica de competéncia do Poder Judicidrio Federal é que

em artigo ( www.jusnavegandi.com.br ) Hugo Nigro Mazzili escreve: "Nio €, porém,

qualquer interesse da unido, de entidade autarquica ou de empresa publica federal que desloca
a competéncia para a justica federal: € preciso o interesse que as coloque como autoras, rés,
assistentes ou opoentes”.

Ressalte-se que, apenas em raros casos encontramos o ente federal ou entidade da
administragao indireta figurando no pélo ativo ou passivo da relagdo processual. O que se

-

evidencia, em verdade, € a presenca, no mais das vezes, do Ministério Piblico Federal na

Lei 8.429/92, remetendo ao art. 6°, § 3° da Lei 4.717/65, faculta a pessoa juridica assumir o
pélo ativo da relagdo processual, ao lado do Ministério Pdblico. Mas a rigor, se
interpretdssemos literalmente o art. 109, I, da CF, ndo tramitariam na Justi¢a Federal, sendo as
causas que ndo estivessem a Unido, suas autarquias e empresas publicas autoras, rés,
assistentes e opoentes.

H4, ainda, interpretacOes no sentido de admitir a competéncia da Justica Federal
na acao civil piblica quando seus danos ou iminéncia de dano ultrapassarem os limites de um

Estado Federado. Nesse caso, escaparia & competéncia da Justica Comum Estadual. E o que

afirma Rodolfo de Camargo Mancuso( www.jusnavegandi.com.br ), como sugestio de
interpretacdo do art. 2° da Lei 7.347/85 — que, conforme temos afirmado até aqui, passivel de
ser aplicado a ag@o civil publica por ato de improbidade administrativa -, ou mesmo de lege
ferenda: "Nesse sentido, restariam para a Justica Federal as agdes civis publicas cujo objeto,
por seu largo espectro, desdobrasse para além de um Estado™.

Registra-se, outrossim, interpretacio que admite a acdo civil por ato de

improbidade administrativa como de competéncia da Justica Federal, a partir da utilizacdo de
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analogia com o art. 109, IV, segunda parte, da CF, relativo & competéncia criminal. Destarte,
admitir-se-d4 a competéncia da Justica Federal todas as vezes que ao ato de improbidade
administrativa lesionar bens, interesses ou servigos da Unido, suas autarquias e empresas
piiblicas federais. E o que encontramos em artigo de Nicolao Dino de Castro e Costa Neto,

( www.jusnavegandi.com.br ) Procurador da Republica no Estado do Maranhio:

Por isso, pode-se afirmar, por exemplo, que se um prefeito desvia recursos
de convénio celebrado com 6rgdo da Administragdo Publica Federal —
recursos que ndo se incorporam ao patrimonio municipal e que estejam
submetidos a prestacdo de contas perante o 6rgio repassador — estard sujeito
a acdo civil de improbidade na esfera da Justica Federal de primeira
instincia, porque: a) trata-se de uma agéo civil e b) tem-se ofensa a bem e
interesse puiblico federal.

Sabe-se que, quando no foro competente (local de ocorréncia do dano) ndo
houver Vara Federal, possui o Juiz de Direito competéncia para julgar a agdo civil publica,
ainda que de competéncia da Justica Federal. Nestes casos porém, o recurso deverd ser

interposto perante o Tribunal Regional Federal correspondente.

5.3 Prerrogativa de foro

O nosso paifs tem assistido a um constante movimento no sentido de admitir a
prerrogativa de foro no STF e no STJ as autoridades enumeradas nos arts. 102, I, a) e b), 105,
I, a), da Constitui¢do Federal.

Como jd tivemos discutido acima, a natureza da agdo por improbidade
administrativa tem cardter estritamente extrapenal. Ora, tais prerrogativas, como estdo

descritas, de forma clara, s3o pertinentes apenas as hipdteses de julgamento de crimes
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praticados por tais autoridades. Como € cedi¢a, norma dessa natureza somente admitem
interpretacdo restritiva, uma vez que trazem excegOes as regras gerais de competéncia. Iesse
esteio, forgoso € admitir que ndo tem cabimento a prerrogativa de foro para o julgamento dos
atos de improbidade administrativa praticados pelas autoridades descritas nos artigos citados.

Tal tema esteve na berlinda no caso do desvio de verbas para constru¢do do
Tribunal Regional do Trabalho da 9* Regido, quando tiveram oportunidade de se manifestar o
Supremo Tribunal Federal e o Superior Tribunal de Justiga. Nessa ocasido, quando foi
acusado um juiz do tribunal superior de improbidade administrativa ("Caso Lalau"), o STJ
manifestou-se, em Reclamacdo 591/SP que afirmava haver usurpacio de competéncia do
Tribunal Superior pelo Juizo Federal de primeiro grau, uma vez que sé aquele czberia o
julgamento de juizes dos Tribunais Regionais do Trabalho, nos crimes comuns. Tendo como

relator o Ministro Nilson Naves (www.jusnavegandi.com.br ), manifestou-se o STJ no

julgamento da referida Reclamacéo:

... Conquanto caiba ao STJ processar e julgar, nos crimes comuns e nos de
responsabilidade, os membros dos Tribunais Regionais do Trabalho
(Constituigdo, art. 105. I, @), ndo lhe compete, porém, explicitamente,
processd-los e julgi-los por atos de improbidade administrativa.
Implicitamente, sequer, admite-se tal competéncia, porquanto, aqui, trata-se
de acfo civil, em virtude de investigacdes de natureza civil. Competéncia,
portanto, de juiz de primeiro grau..." (RCL 591/SP — Rel. Min. Nilson Naves
- DJ 15/05/2000 — PG 00112).

No mesmo caso, foi acusado também um ex-senador, o que deu ensejo a
Reclamacgdo 1.110/DF, perante o STF. Tendo como relator o Ministro Marco Aurélio, foi
revogada, em julgamento de agravo, liminar anteriormente concedida, entendendo que ndo
tém prerrogativa de foro autoridades que figurem no pdlo passivo de agdo civil publica.

Estd claro que a competéncia origindria, ndo apenas do STF e do STJ, mas de

outros Tribunais, como os Tribunal de Justica, competentes para julgar os juizes estaduais e
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do Distrito Federal, bem como os membros do Ministério Piblico, nos crimes comuns e de

responsabilidade (art. 96, III, da CF), constituem um complexo de atribuicde
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de extragdo essencialmente constitucional ~ e ante o regime de direito estrito a que se acha
submetida —, 0 que inadmite interpretacio extensiva.

Enxergo uma verdadeira usurpagdo de competéncia das atribui¢des do juiz de
primeiro grau, o estabelecimento de privilégio de foro para o julgamento de autoridades
processadas por ato de improbidade administrativa. Em verdade, afigura-se verdadeira
inconstitucionalidade, indo contra o art. 5°, LIII: "ninguém serd processado nem sentenciado,

sendo pela autoridade competente".
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CAPITULO 6 PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA PROBIDADE
ADMINISTRATIVA

Desde a Carta Politica de 1946 as Constituigdes brasileiras estabelecem com a
san¢do do perdimento de bens aqueles que, no exercicio do Poder Publico, enriquecem
ilicitamente em razdo do seu desempenho.

O cénon constitucional inscrito no "caput" do art. 37 da Carta Federal de 1988
abrange os agentes publicos de um modo geral, tanto aquele que exerce atividade puiblica
como agente administrativo (servidor publico stricto sensu), assim como, aquele que atua
como agente politico (servidor publico lato sensu) no desempenho de mandato eletivo.

Qualquer violagdo a um desses principios estabelecidos no art. 37, do corpo
permanente da Carta Constitucional, em principio, atrai para cima do agente piiblico que o
violar (quer seja ele administrativo ou politico) as san¢des cominadas pela Lei n® 8.429/92
(Lei de Improbidade Administrativa), pela Lei n® 1.079/50 (Crime de Responsabilidade), pela
que regula a Acdo Popular (Lei n® 4.717/65), além da legislagio especifica que regulamentar a

matéria posta constitucionalmente.

6.1 Jurisdi¢do e competéncia na improbidade administrativa

Sabemos que o Estado desempenha trés fungdes principais: a funcdo legislativa, a
funcdo administrativa e a funcdo jurisdicional.
Sendo as normas de organizag@o judicidria aquelas que regulam o funcionamento

da estrutura do Poder Judicidrio, as suas regras sdo determinadas pela Constitui¢do Federal,
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pelas Constituigdes dos Estados-membros, pelas leis de organizagdes judicidrias de cada
Estado, pela Lei Organica da Magistratura e pelos provimentos e regimentos internos cos
tribunais.

Assim, sdo Orgdos do Poder Judicidrio, conforme delimitacdo feita pela
Constitui¢do Federal em seu art. 92, AD LITTERAM: 1 - o Supremo Tribunal Federal; II - o
Superior Tribunal de Justica; III - os Tribunais Regionais Federais e Juizes Federais; IV - os
Tribunais e Juizes do Trabalho; V - os Tribunais e Juizes Eleitorais; VI - os Tribunais e Juizes
Militares; VII - os Tribunais e Juizes dos Estados e do Distrito Federal e Territorios.

Constitucionalmente, o Supremo Tribunal Federal processa e julga, nas infragdes
penais comuns, o Presidente da Republica, o Vice-Presidente, os membros do Congresso
Nacional, seus proprios Ministros, o Procurador-Geral da Reptiblica, os Ministros de Estado,
e estes, também, nos crimes de responsabilidade, com ressalva do disposto no art. 52, I, da
Carta Federal, que dd competéncia privativa ao Senado Federal de processar e julgar o
Presidente e o Vice-Presidente da Republica, os Ministros do Supremo Tribunal Federal, o
Procurador-Geral da Republica e o Advogado-Geral da Unido nos crimes de responsabilidade,
bem como os Ministros de Estado e os Comandantes da Marinha, do Exército e da
Aerondutica nos crimes da mesma natureza conexos com aqueles.

Processa e julga, também, o hdbeas corpus em que forem pacientes qualquer das
pessoas acima referidas; o mandado de seguranca e o hdbeas data contra atos do Presidente
da Repiiblica, das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, do Tribunal de
Contas da Unido, do Procurador-Geral da Reptiblica e do préprio Supremo Tribunal Federal;
as causas e os conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito Federal, ou entre uns
e outros, inclusive as respectivas entidades da administracdo indireta, dentre outras

competéncias.
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O Superior Tribunal de Justiga processa e julga os Governadores nos crimes

comuns, €, nestes e nos de responsabilidade, os desembargadores, os membros dos consclhos

ou tribunais de contas, dos tribunais regionais federais, eleitorais e do trabalho, assim como os

membros do Ministério Piblico da Unido que atuam junto aos tribunais, o habeas corpus,

quando for coator ou paciente qualquer das pessoas mencionadas, e 0 mandado de seguranga
contra ato de Ministro de Estado ou do préprio Tribunal (CF, art. 105, I).

Quando o interesse a ser tutelado envolver a Unido, uma entidade autdrquica ou

empresa publica federal, a competéncia para processar e julgar a agio serd do juizo singular

federal, conforme dicg¢éo do art. 109, 1, da Carta Politica Federal, verbis:

Art. 109. Aos juizes federais compete processar e julgar:

I - as causas em que a Unido, entidade autdrquica ou empresa piblica federal
forem interessadas na condi¢do de autoras, rés, assistentes ou oponentes,
exceto as de faléncia, as de acidentes de trabalho e as sujeitas & Justica
Eleitoral e a Justica do Trabalho;

Nio havendo segdo judicidria federal, a causa envolvendo essas Entidades podera
ser processada e julgada pela Justica estadual, na forma que dispuser a lei de organizacio
judicidria respectiva, quanto a competéncia.

Ja os tribunais de justica dos Estados-membros terdo suas competéncias definidas
na Constitui¢do do Estado respectivo e da lei de organizagdo judicidria para processar e julgar
as causas em que forem interessados os Estados e os municipios, suas autarquias e empresas
publicas.

Pode haver o caso de uma alta autoridade do Ambito federal que, por agio ou
omissdo, dolosa ou culposa, praticada por si ou por terceiros, vir a provocar uma lesdo ao
patrimo6nio puiblico de um Estado-membro ou de um municipio, e ser processada perante o
juizo federal ao invés de ser processada e julgada no juizo comum, ou estadual. Estar-se-ia,

nesses casos cometendo um error in procedendo.
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Saber-se em quais desses 6rgdos se deve ajuizar a a¢do correspondente em casos
de improbidade administrativa praticado por agente publico ou politico, deve ter-se em vista -

io0Lta U

caso concreto e distinguir se a pessoa juridica de direito publico titular do interesse a ser
protegido, se o sujeito ativo da agdo (aquele que tem o interesse protegido) € de Ambito
federal, estadual ou municipal, para que ndo se cometa errores in procedendo.

Em suma, dependendo da pessoa juridica de direito publico titular do interesse
protegido, a competéncia do foro para o ajuizamento da agdo correspondente a reparar o ato
lesivo a Administragdo Publica € determinado pela lei instrumental correspondente, pela lei de
organizacao judicidria ou pela Constituigao.

Competéncia € critério de repartir a jurisdi¢do, competéncia ndo € capacidade, €
poder, € func¢io.

Ora, a chamada Lei de Improbidade Administrativa regula tanto o procedimento
administrativo como o processo judicial para a investigagdo e puni¢do do agente piiblico
infrator ou do terceiro beneficiado.

A nos interessa, de perto, verificar os procedimentos no caso do agente infrator
vir a ser um agente publico ndo subordinado administrativamente.

Se houver fundados indicios de responsabilidade do agente publico infrator (aqui
considerado, para fins do nosso estudo, aquele ndo subordinado administrativamente)
qualquer pessoa poderd representar ao Ministério Publico (estadual ou federal) ou a
Procuradoria do 6rgdo onde for aberto o processo administrativo (o que jd se torna mais
dificil, dada a subordinag@o a autoridade maior — que pode vir a ser a infratora) para que
requeira cautelarmente em juizo a decretagdo do seqiiestro dos bens do agente causador do
dano ao patrimonio ptiblico, nos termos dos arts. 822 e 825 do CPC.

A ag@o principal poderd ser proposta pelo Ministério Publico ou pela pessoa

juridica interessada, apds trinta dias da efetivacdo da medida cautelar, sendo aplicével, no que



72
couber, o que dispde o § 3° do art. 6°, da Lei de Agdo Popular (Lei n. 4.717, de 1965), ou
seja, a pessoa juridica de direito publico ou de direito privado, cujo ato seja ohizto de
impugnacdo, poderd abster-se de contestar o pedido, ou poderé atuar 2o lado do autor, desde
que isso se afigure 1itil ao interesse piblico, a juizo do respectivo representante legal ou
dirigente.

Sob pena de nulidade da agdo, se o Ministério Piblico ndo intervier como parte
atuard, obrigatoriamente, como fiscal da lei; podendo requisitar, de oficio ou mediante
representagdo contra o agente publico ndo subordinado administrativamente, a instauragdo de

inquérito policial.

5

A acdo, nos casos de improbidade administrativa, € civil, do tipo condenatdria de

\

reparagdo de dano ou de decretagdo de perdimento de bens havidos ilicitamente, antecipada

por uma cautelar.

6.2 Pretensdo e agdo

No postulado fisico a toda agdo (manifestagdo de uma forga, de uma energia, de
um agente) corresponde uma reagdo; o postulado juridico estabelece que toda lesdo a um
direito corresponde uma sangdo. No principio fundamental do direito processual toda
pretensdo corresponde a uma a¢do (meio processual pelo qual se pode reclamar a justica o
reconhecimento, a declarag@o, a atribuigdo ou efetivagdo de um direito, ou, ainda, a punigio
de um infrator das leis) que a assegure. Nada obstante, deveremos distinguir o que venha a ser

"ac@o" em direito material e "agdo" em direito processual para sabermos vislumbrar em que



73
tipo de "agdo" (remédio juridico processual) poderemos implementar a Lei de Improbidade
Administrativa (Lei n°® 8.429, de 1992).

Agido no sentido do direito material, como a existéncia da pretensio da tutela
juridica sem que seja preciso fazer-se referéncia ao juizo em que se va deduzi-la, existindo
durante todo o tempo que medeia entre nascer e precluir, ou se extinguir, na duragdo da agio;
tdo acidental, tdo estranha ao contetido daquela (= tdo anterior € ela a0 monopdlio da justica
pelo Estado), que se pode dar (e € freqiiente dar-se) que se deduzam em juizo ag¢des que nio
existem, tendo o Estado, por seus juizes, de declarar que néo existem, ou ndo existiam quando
foram deduzidas.

Quando se dd o conflito de interesses regulado pelo direito temos a rela;
Juridica, que se dd entre duas pessoas titulares dos interesses em conflito que sdo: o sujeito
ativo (aquele que tem o interesse protegido) e o sujeito passivo (ou do interesse subordinado)
aquele que € obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa em virtude da lei.

Para algumas correntes a acdo (remédio juridico processual) € um direito
auténomo que ndo se dirige contra o Estado, mas sim contra o sujeito passivo provocando a
atividade jurisdicional daquele contra este.

Para outras a fungdo jurisdicional € da competéncia e exclusividade do Estado,
sendo necessdrio apenas a manifestacdo da vontade do titular do direito da agdo a sua
provocagd@o para que o sujeito passivo seja obrigado a participar do juizo.

Hoje, a moderna doutrina aceita que o direito de ac¢@o € autdbnomo, que ndo se
confunde com o direito subjetivo material a ser deduzido em juizo, mas sim um direito
subjetivo do seu titular de exigir do Estado-Juiz a prestacao jurisdicional para a solugdo do
conflito a ele posto a decidir.

No Direito Processual Civil, quanto a providéncia jurisdicional, as acdes

classificam-se em: I) de conhecimento; II) meramente declaratérias; III) condenatdrias; IV)
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constitutivas; V) executivas; e VI) cautelares. Destas, as cautelares (ou preventivas) sio
tendentes a assegurar, antecipadamente, os efeitos de uma outra agiio, chamada de principa’,
que os podem tornar nulos (ou ineficazes) ante a uma eventual demora na prestacio
jurisdicional.

No Direito Processual Penal as agdes classificam-se em:

[) Penal Publica Incondicionada; II) Penal Publica Condicionada; III) Penal
Privada; e IV) Acéo e Execucdo Civil.

Ofendendo um interesse juridicamente protegido, o crime acarreta uma lesao real
ou potencial ao titular daquele interesse, originando o direito de punir do Estado para a
aplicacdo da sanc¢do penal correspondente aquele delito, assim como, poderd determinar qus ©

seu autor repare o dano causado pelo ilicito praticado.

6.3 Alguns tipos de acGes a serem intentadas nos crimes contra a administracio publica

Quanto ao tipo de acdo a ser intentada no caso do cometimento de crimes contra a
Administragdo Publica (improbidade administrativa ou crime de responsabilidade) trés sdo os
tipos perseguidos judicialmente: Agdo Popular, A¢do de Improbidade Administrativa e Acéo
Civil Publica, além das inerentes ao Cédigo de Defesa do Consumidor.

Destina-se a A¢do Civil Publica a prote¢do de determinados direitos e interesses
difusos ou coletivos previstos na legislacdo especifica e a Acdo Popular a declaragdo de
nulidade ou anulabilidade de atos lesivos ao patrimdnio piblico e a moralidade

administrativa; ato ilegal e lesivo ao patrimdnio ptiblico € o pressuposto principal destes tipos
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de aclo, tendo-se ai, inicialmente, dois remédios processuais a serem aplicados nesta chaga
que se disseminou de ponta a ponta por este Pais — a corrupg@o.

A Lei que disciplina a A¢do Civil Piblica determina que as a¢des nela previstas
deverdo ser propostas no foro local onde ocorrer o dano, dando ao juizo competéncia
funcional para processar e julgar a causa (Lei 7.347/85, art. 2°); enquanto que, a Agdo
Popular, obedecerd ao procedimento ordindrio, previsto na legislagdo processual civil, com
procedimentos a serem obedecidos pelo Juiz onde foi ajuizada a Acfo. (Lei 4.717/65, art. 7°).

Em ambas as agdes atua o Ministério Publico, como parte ativa na Acdo Civil
Ptiblica e como parte publica autdnoma na Acio Popular, segundo magistério do famigerado
publicista Hely Lopes Meirelles (1998, p.89 ).

Independentemente dessa participagdo do Ministério Publico na Acgdo Civil
Publica, quisque de populo poderd — e o servidor piblico deverd — provocar a sua iniciativa
fornecendo-lhes informacdes sobre fatos que constituam objeto da acdo civil e indicar-lhes os
elementos de convicgdo (art. 6°, da Lei 7.347/85).

A Lei 8.429, de 1992, dentre outras normas (CF, art. 15, V; Titulo XI, Capitulo I
do CP; DL n° 3.240/41; DL n°® 502/69; Lei n° 8.026/90; Lei n° 8.027/90; Lei n°® 8.112/90; Lei
n° 8.137/90, art. 3° e Lei n° 8.666/93, arts. 81 a 99) veio para regular o disposto no § 4°, do art.
37, da Constituicdo Federal, sancionando com a suspensdo dos direitos politicos, perda da
funcdo, indisponibilidade dos bens, ressarcimento ao erdrio € outras penas nela previstas,
aqueles que praticarem atos de improbidade administrativa.

A Lei que trata dos crimes de improbidade administrativa (Lei 8.429/92) passa-
nos a impressdo de que cria nova espécie de jurisdi¢do, com cominagdes proprias, além da
jurisdi¢do penal, civil ou administrativa existente, baralhando ainda mais o seu entendimento

e transformando-a em um tormentoso tema. E o que se depreende da leitura do seu art. 12;
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entretanto, os atos nela tipificados constituem crimes previstos em outras legislagdes,
notadamente a penal e a do Estatuto Licitatdrio.

Além de ndo fazer distingdo do que venha a ser agente piiblico — muito pelo
contrdrio — nela englobando tanto agentes administrativos como agentes politicos sob a
mesma denominagdo, define-os como sendo todo aquele que exerce, ainda que
transitoriamente ou sem remuneragdo, por elei¢do, nomeacdo, designagdo, contratagdo ou
qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou func¢do nas
entidades mencionadas nessa Lei.

No caso dos crimes de improbidade administrativa, atendidos os requisitos da
representacdo, a autoridade determinard a imediata apuracdo dos fatos que, em se tratando de
servidores federais, serd processada na forma prevista nos artigos 148 e 182 da Lei n® 8.112,
de Il de dezembro de 1990 e, em se tratando de servidor militar, de acordo com os
respectivos regulamentos disciplinares. Mas somente nesses casos. Nos casos de agentes
politicos a lei ndo determina o rito, que ndao poderd ser de procedimento administrativo, por
6bvio. Dai por que, se o crime for de agdo publica, a a¢do principal, que terd o rito ordindrio,
serd proposta pelo Ministério Publico ou pela pessoa juridica interessada, dentro de trinta dias
da efetivacdo da medida cautelar no Juizo de 1° grau, quer seja ele estadual ou federal,
dependendo da qualidade da pessoa juridica de direito publico do interesse juridicamente
tutelado.

Assim sendo, como se poderd representar a autoridade administrativa competente
para que seja instaurada investigacdo destinada a apurar a prdtica de ato de improbidade
administrativa praticada por agente publico do tipo: Presidente da Repiiblica, Governador de
Estado, Presidentes de Mesa Diretora das Casas Legislativas, ou outro qualquer, no mesmo
escaldo de hierarquia, definido pela prépria Lei? Pergunta-se: qual a autoridade administrativa

competente no caso de improbidade administrativa praticada por esses agentes politicos?
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Sabendo-se, a bem da verdade, que nesses casos age o Ministério Piiblico na forma prevista
constitucionalmente (CF, art. 129).

Percebe-se assim, que a Lei de Improbidade Administrativa foi editada com
vistas a punir — niio os mandatdrios ou agentes politicos (muito embora néo diga o contrério!),
mas sim — os servidores ptblicos (agentes administrativos) quando diz que qualquer pessoa
poderd representar a autoridade administrativa competente para que seja instaurada
investigagdo destinada a apurar a pratica de ato de improbidade administrativa.

Crime de Responsabilidade sdo aqueles praticados por agentes publicos ou
politicos (Presidente da Reptblica, Ministros de Estado, Procurador-Geral da Repiiblica,
Ministros do STF, Governadores de Estado e seus Secretdrios) definidos na Lei que trata do
Crime de Responsabilidade (Lei n° 1.079, de 1950) a qual engloba, também, ato atentatério a
probidade administrativa praticado pelo Presidente da Republica (art. 4°, inc. V), pelos
Governadores dos Estados e seus Secretdrios de Estado nos crimes conexos com aqueles
definindo, logo a seguir, o que venha a ser ato contrdrio a probidade administrativa (art. 9°),
sendo essas pessoas processadas e julgadas pelas Casas Legislativas respectivas tendo como
sangdo a perda do cargo, com inabilitagdo, até 5 (cinco) anos, para o exercicio de qualquer
funcdo publica.

Para os crimes cometidos por agentes politicos contra a Administragio Piblica ou
autoridades especificadas na Lei dos Crimes de Responsabilidade, na forma que prevé essa
norma, o Poder Judicidrio ndo é competente para julgamento, mas sim o Poder Legislativo,
devendo os procedimentos serem instaurados na forma que estabelece a legislagdo prépria,
cuja defini¢d@o e regulamentagdo do processo e do julgamento sdo de competéncia da Unido.

Estando o poder jurisdicional limitado legalmente, os critérios determinativos da
competéncia ndo encontram uniformidade legal ou doutrindria para a sua fixacdo, o que torna

ainda mais tormentoso o seu estudo e delimitagéo.
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A nossa codificagdo processual civil ndo determinou os critérios com que
distinguiu a competéncia, quer em razdo do valor, da matéria, funcional ou territoriz! “TPC,
arts. 91 a 101).

Em fungio dessa previsdo legal, certas pessoas (fisicas ou juridicas), por motivos
de interesse piblico, detém foro privilegiado (ratione personae) perante os quais sdo
demandadas as acOes contra elas impetradas. Tais sdo, e.g., as pessoas juridicas de direito
publico, as autarquias, o Presidente da Reptiblica e seus Ministros de Estado, os Governadores
de Estados e seu secretariado e os Prefeitos municipais, que tém foro privativo.

No julgamento de Prefeitos municipais, muito embora o inciso X, do art. 29, da
Constituigdo Federal tenha-lhes dado foro privilegiado para serem julgados pelo Tribunal de
Justica, ndo estabeleceu qual o tipo de infracdo cometida a ser julgada, ficando a
jurisprudéncia o deslinde dessa questdo.

A competéncia, pela prerrogativa de fungdo, € do Tribunal respectivo que
determina a Constituigdo relativamente as pessoas que devam responder perante eles por
crimes comuns ou de responsabilidade.

Assim, entendemos que na agdo de improbidade administrativa, se a pessoa
juridica de direito piblico (Administrag@o) que tiver o seu interesse juridico protegido for de
ambito federal (Unido, autarquias ou empresa ptiblica federal) o foro competente € o Juizo de
1° grau federal, induvidosamente; se a pessoa juridica de direito publico for de &mbito
estadual ou municipal, o foro competente € o do juizo de 1° grau estadual — juizo comum —, ou
aquele que a organizagao judicidria vier a estabelecer.

Na impossibilidade de inexistir juiz natural, aqui conceituado como juiz com
garantias de independéncia, o julgamento da lide ficard afeto ao Juizo de admissibilidade

imediatamente superior, i.e., se for natural o juiz de 1° grau e este ndo dispor de
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independéncia para o julgamento, a competéncia sobe para o Tribunal de Justica ou Orgio
colegiado competente para o julgamento da lide. Assim por diante.

Partindo-se do principio de que a competéncia pode ser absoluta ou relotiva, tem-

se que, se for relativa, a competéncia pode ser prorrogada, enquanto que, se for absoluta, ndo.

6.4 Jurisprudéncia

Com o intuito de melhor demonstrar o tema aludido, trazemos decisdes acatzdas

pelos tribunais, a seguir elencadas:

ACAO CIVIL PUBLICA - DANO A PATRIMONIO TOMBADO -
Competéncia

- Compete ao Juiz Estadual, nas comarcas que ndo sejam sede de vara da
Justica Federal, processar e julgar agdo civil publica, ainda que a Unido
figure no processo — Stimula n°® 183/STJ. (STJ — Ac. unén. da 1* Seg., publ.
em 30-8-99 - Confl. Comp. 24.556-BA — Rel. Min. Aldir Passarinho —
Ministério Publico x Wellington Figueiredo). In ADV-COAD Informativo
semanal 11/2000:175.

Samula n® 183, do STI:

Compete ao Juiz Estadual, nas Comarcas que ndo sejam sede de vara da
Justica Federal, processar e julgar agdo civil piblica, ainda que a Unido
figure no processo.

Referéncia: CF/88, art. 109, I; Lei n°® 7.347, de 24.07.85, art. 2°; CC 2.230-
RO (1* S 26.11.91 - DJ 16.12.91); CC 12.361-RS (1* S 04.04.95 - DJ
08.05.95); CC 16.075-SP (1* S 22.03.96 - DJ 22.04.96); Primeira Se¢do, em
12.03.97, DJ 31.03.97, p. 9.667

TJ-SP - COMPETENCIA - Acido civil piblica - Reparacdo de danos
causados ao meio ambiente - Julgamento afeto & Justica Estadual, ainda que
a drea em litigio pertenca & Unido. MEIO AMBIENTE - Acdo civil publica -
Ministério publico - Interposi¢do contra a Municipalidade visando sua
responsabilizagio por danos causados & reserva ambiental em face da
ocupagdo irregular da drea - Necessidade da integracdo a lide de todos os
ocupantes da drea degradada — Inteligéncia do art. 47 do CPC.

TIJ-ES - ACAO CIVIL PUBLICA - Competéncia - Agdio proposta para
apuracio de dano ambiental processada inicialmente na comarca do local do
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dano e posteriormente transferida para uma vara especializada, criada por lei
estadual — Admissibilidade — Inteligéncia do art. 125, §1°, da CF.

TJ-PR - ACAO CIVIL PUBLICA - Dano ambiental - Competéncia -
Localidade desprovida de juizo federal - Julgamento afeto a justica comum
cabendo recurso ao TRF - Inteligéncia do art. 2° da Lei 7.347/85.
DENUNCIACAO DA LIDE - Inadmissibilidade - Incompeténcia absoluta
do juizo para julgar a agdo proposta contra o denunciado - Eventual direito
de regresso que deverd ser demandado em acdo autbnoma. MEIO
AMBIENTE - Responsabilidade civil do Estado - Inocorréncia -
Fornecimento, pelo Incra, de titulos de posse para fins de reforma agrdria
onde o possuidor desobedece a cldusula contratual que exige o cumprimento
da legislagdo ambiental.

TJ-SP - COMPETENCIA - Acdo civil piblica contra a Eletropaulo -
Entidade integrante da administragio indireta — Interesse piblico do Estado
— Competéncia da Vara de Fazenda Piblica para processar o feito.

TJ-SP - RECURSO -- Interposicio de decisio proferida em agdo civil
publica ou em agdo popular -- Competéncia -- Julgamento afeto ao Tribunal
de Justica de Sao Paulo -- Inteligéncia e aplicagdo do art. 183, XIX, do
Regimento Interno do TISP.

TJ-SP - ACAO CIVIL PUBLICA - Competéncia - Sociedade de economia
mista que figura no pélo passivo - Julgamento afeto a Justica estadual —
Aplicagao da Stimula 556 do STF.

SUMULA N° 556, do STF:

E competente a justica comum para julgar as causas em que € parte
sociedade de economia mista.

STF - ACAO POPULAR -- Competéncia -- Propositura com o fim de anular
a nomeacgdo de todos os membros do Tribunal de Justica do Estado de
Roraima Juizes de 1° grau em estdgio probatério, portanto, sem a garantia de
vitaliciedade, dependentes do Tribunal cujos integrantes sdo litisconsortes
passivos na acdo popular Impossibilidade de realizagido do devido processo
legal por inexistir, no caso, o juiz natural conceituado como juiz com
garantias de independéncia — Julgamento afeto ao STF - Inteligéncia do
art.102, I, "n", da CF.

STF - ACAO POPULAR - Competéncia - Conflito entre a Unidio e Estado-
Membro - Julgamento afeto ao STF - Voto vencido.
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CAPITULO 7 A LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A Lei de Improbidade Administrativa é uma lei extravagante a codificacio
processual civil que prevé normas de direito material, definindo, em numerus clausus, o que
venha a ser ato de improbidade administrativa, os sujeitos ativo e passivo do interesse
Jjuridicamente protegido, as penalidades cabiveis ao(s) agente(s) infrator(es), regulando o
procedimento administrativo e judicial para a investigagdo e puni¢do do(s) mesmo(s).

A Lei n® 8.429, de 1992, possui trés categorias de atos de improbidade
administrativa por ela sancionada: a) os que importem em enriquecimento ilicito (art. 9°); b)
0s que causem lesdo ao erdrio (art. 10); e ¢) os que atentem contra os principios da
Administragdo Publica (art. 11).

Os sujeitos, ativo e passivo, do direito material, previstos na Lei sdo,
respectivamente, o agente ptiblico — servidor ou niio —, € a Administragdo Ptblica ou entidade
criada ou custeada pelo erdrio com mais de 50% do patrim6nio ou da receita anual; sujeitos
esses que se invertem no direito processual passando a ser, no conflito de interesses regulado
por essa norma: a Administracdo Publica ou entidade criada e custeada pelo erdrio com mais
de 50% do patrimdnio ou da receita anual como o sujeito ativo (aquele que tem o interesse
protegido), e o agente publico — servidor ou ndo — como sujeito passivo (ou do interesse
subordinado), aquele que € obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa em virtude da lei,
como visto inicialmente neste trabalho.

Dispondo sobre sangdes aplicdveis aos agentes publicos nos casos de
enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fun¢ido na Administracao
Publica, a chamada Lei de Improbidade Administrativa cria uma outra espécie de jurisdicZo,

além das jd existentes quando, dispondo em seu art. 12, diz que: "Independentemente das
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sangdes penais, civis e administrativas, previstas na legislacdo especifica, estd o responsdvel
pelo ato de improbidade sujeito (...)" as cominagdes nela previstas...? Claro que nfo, como j4
visto.

Pelo enunciado da lei de Improbidade Administrativa estar-se-ia frente a um
outro tipo de jurisdi¢io que ndo aquelas ja consagradas no Direito? Que se dizer da
responsabilidade civil aplicavel aos agentes publicos no exercicio de suas atividades?

A nossa Codificagdo Civil obriga aquele que, por agdo ou omissdo voluntdria,
negligéncia, ou imprudéncia, violar direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente
moral, comete ato ilicito (CC, art. 186), cometendo igualmente o titular de um direito que, ac
exerce-lo, excede manifestamente os limites impostos pelo seu fim econdmico ou social, pela
boa-fé ou pelos bons costumes (CC, art. 187) ficando obrigado a reparar o dano (CC, art.
927), sendo compardveis, no caso em estudo, especificamente, os artigos do Cédigo Civil
catalogados sob os n°s. 935, 942, 943, 952.

Tracemos um quadro comparativo entre a Responsabilidade Civil do Cédigo

Civil e algumas disposi¢des da Lei de Improbidade Administrativa:

Cddigo Civil Lei 8429/92

Art. 935. - A responsabilidade Art. 12 - Independentemente das
civil € independente da criminal; nd3o se]sangbes penais, civis ¢ administrativas,
podendo questionar mais sobre a existéncia do|previstas na legislagdo especifica, estd o
fato, ou sobre quem seja o seu autor, quando |responsével pelo ato de improbidade sujeito as
estas questdes se acharem decididas no juizo |seguintes cominagdes:

criminal. 1 - na hipdtese do art.9°, perda dos

. — _——
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Art. 942, - Os bens do
responsdvel pela ofensa ou violagio do direito
de outrem ficam sujeitos & reparagdo do dano
causado; e, se tiver mais de um autor a ofensa,
todos solidariamente

responderao pela

reparacao.

Pardgrafo unico - Sao
solidariamente responsdveis com os autores,
os cumplices e as pessoas designadas no art.

932.

Art. 943. - O direito de exigir

reparagdo e a obrigagio de presti-la

transmitem-se com a heranca.
............ Art. 952. - Havendo usurpagdo ou
esbulho do alheio, além da restituicdo da
coisa, a indenizacdo consistird em pagar o
valor das suas deterioragdes € o devido a titulo
de lucros cessantes;
faltando a coisa, dever-se-4 reembolsar o seu
equivalente ao prejudicado.
Pardgrafo tnico. Para se restituir
0 equivalente, quando n@o exista a prépria

coisa, estimar-se-4 ela pelo seu preco
ordindrio e pelo de afeicdo, contanto que este

ndo se avantaje a aquele.

bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patrimonio, ressarcimento integral do dano,
quando houver, perda da funcdo piblica,
suspensdo dos direitos politicos de oito a dez
anos, pagamento de multa civil de até trés
vezes o valor do acréscimo patrimonial e
proibi¢do de contratar com o Poder Piblico ou
receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que
por intermédio de pessoa juridica da qual seja
sOcio majoritdrio, pelo prazo de dez anos;

I - na hipétese do ari.l0,
ressarcimento integral do dano, perda dos
bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patrimdnio, se concorrer esta circunstancia,
perda da fungdo publica, suspensdo dos
direitos politicos de cinco a oito anos,
pagamento de multa civil de até duas vezes o
valor do dano e proibi¢do 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 majoritdrio,
pelo prazo de cinco anos;

I - na hipétese do art.ll,
ressarcimento integral do dano, se houver,
perda da funcdo 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 ¢
proibi¢d@o de contratar com o Poder Ptblico ou

receber beneficios ou incentivos fiscais ou
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crediticios, direta ou indiretamente, ainda gue
por intermédio de pessoa juridica da qual sej2
sdcio majoritdrio, pelo prazo de trés anos.
Pardgrafo udnico. Na fixagho das
penas previstas nesta Lei o juiz levard em
conta a extensdo do dano causado, assim
como © proveito patrimonial obtido pelo

agente.
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CONCLUSOES

Em conclusdes, do que abordamos a respeito da Lei 8.429/92, for¢a € convir
que esse diploma legal representa valioso instrumento para assegurar-se a probidade
administrativa por parte de todos a quantos se acha entregue a condugdo dos negécios
publicos, nos entes a que se refere & mencionada lei, garantindo-se, assim, a incolumidade do
patrimdnio ptiblico e o respeito aos principios da administracdo, mediante o ressarcimento do
erdrio, a punicdo dos culpados e sua retirada tempordria dos quadros politico-administrativos.

A legislagdo brasileira € uma das mais ricas em quantidade e, também, em
qualidade. O nimero excessivo de leis concorre para a sua ineficicia. Some-se a isso a falta
de vontade das autoridades em mudar o status quo. A idéia do presume-se que todos
conhecem a lei permanece pura utopia. Somos um pais de analfabetos. A grande maioria do
nosso povo ignora as leis; quando a conhece, ndo a exercita em sua plenitude. Os fatos af
estdo, a impunidade continua, mesmo com algumas timidas e isoladas punicdes.

O poder econdmico continua ditando normas, pois, nas sociedades pré-
mercado a riqueza estava ao lado do poder, enquanto hoje, sociedade de mercado,- o poder
estd ao lado da riqueza.

O abuso do poder apresenta-se muitas vezes como um ato legal, sob o manto
da “discricionariedade" daqueles que tém competéncia para exercé-lo. O poder econdmico
sabe bem como persuadir certas autoridades administrativas.

No mundo inteiro, os problemas da Administracdo Publica, estdo sendo
pesquisados. Vé-se que sdo diferentes quanto as suas estruturas, suas tradi¢des, suas culturas,
mas semelhantes pelos atos improbos praticados por seus dirigentes. E uma praga, tornado

vicio, e como tal deve ser combatido. O povo deve exercer a sua cidadania utilizando-se das
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armas que lhe confere a lei. Jd se faz sentir alguma mudanga, e a imprensa, de certa forma,
tem desempenhado um papel fundamental nesssa nova consciéncia. Consciéneia de uma

Administracao justa e eficiente.
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