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RESUMO

No ramo do Direito Administrativo, o presente trabalho traz o assunto direcionado a
improbidade administrativa dos agentes publicos durante o exercicio de sua funcéo.
Com base na Lei n® 8.429/1992 — Lei de Improbidade Administrativa, na Constituicao
Federal de 1988 e nos principios constitucionais e da administracdo publica, o
agente publico deve exercer sua atividade de forma imparcial, voltada sempre para a
coletividade. Nao agindo dessa forma, estara sujeito as penalidades estabelecidas
pelas citadas normas de direito. Para isso, devera ser feita uma analise do caso
concreto, as circunstancias que levaram o agente a cometer o ato de improbidade e
as consequéncias advindas dele. Devidamente analisados 0s quesitos, 0 agente
publico improbo sofrera as consequéncias legais, respeitados o devido processo
legal, o contraditério e ampla defesa.

Palavras-chave: Improbidade administrativa. Agente publico. Principios. Sancdes.
Proporcionalidade.
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INTRODUCAO

Com a elevacdo do numero de interessados a ingressar na carreira publica e
sua crescente valorizacdo, muitas pessoas que nao possuem o dom de lidar com o
publico, de trabalhar em beneficio da coletividade e lidar com situa¢gdes adversas,
estdo se inserindo na administracdo publica. Para tal h4 a necessidade de
elaboracdo de normas que doutrinem a atividade publica e o exercicio de seus
agentes.

A proposta do presente trabalho é analisar o ramo do Direito Administrativo.
O assunto estudado refere-se a Lei 8.429/1992 — Lei de Improbidade Administrativa,
para ser mais especifico, o tema se concentra na aplicacdo das sancbes aos
agentes publicos que, de uma forma ou de outra, infringiram a lei de improbidade e
estdo sujeitos as respectivas sancdes, respeitados o devido processo legal, o direito
ao contraditorio e a ampla defesa, e mais direcionado ao assunto desse trabalho, os
principios da proporcionalidade e da razoabilidade.

De forma inicial, € necessario fazer um levantamento de alguns conceitos da
Administracdo Publica. Por isso, o primeiro capitulo vem trazendo um breve resumo
da origem do Estado. Em seguida virdo conceitos utilizados no ramo do direito
administrativo, referentes a triparticAo de poderes do Estado e o0s entes que
compdem sua estrutura. Além dos conceitos citados, também serdo expostas
definicdbes de agentes publicos, que sdo, segundo as leis e doutrinadores, as
pessoas responsaveis pela execucao dos servicos publicos. Dando continuidade a
parte conceitual, vém o0s principios constitucionais, com enfoque nos principios da
Administracdo Publica.

Ja para o segundo capitulo o assunto discutido € a Lei n® 8.429/1992 — Lei
de Improbidade Administrativa. Com o objetivo de elucidar o referido ordenamento
juridico infraconstitucional, responsavel por regular o dispositivo constitucional
presente no art. 37, 84° da Carta Magna, foram elencados alguns pontos mais
importantes no tema.

Inicialmente foi analisado a quem se aplica a lei de improbidade
administrativa, o que levou a tratar do sujeito ativo e passivo da relagdo juridica. Em

seguida os objetivos da lei de improbidade serdo o assunto, sendo o principal deles



a intencdo de banir da administracdo publica, toda forma de corrupcédo, visando
impedir a dilapidacdo dos bens publicos, bem como o enriquecimento ilicito dos
agentes publicos, estabelecendo valores éticos e morais no exercicio da funcgéo
publica.

Demonstrados os objetivos da lei de improbidade, estdo elencados os atos
contrarios a lei que caracterizam o ato de improbidade administrativa, e em seguida,
a esfera competente para apurar o ato. Se o ato configurar uma infracéo
administrativa temos como competente o préprio ente do qual pertence o agente
publico. J& se configurar um crime, a esfera competente € o juizo de primeiro grau
do local do dano, sendo essa situagéo entendimento do Supremo Tribunal Federal.

Analisados o0s quesitos da lei de improbidade, passaremos, entdo, ao
terceiro capitulo, que vem para analisar as penas e a devida responsabilizacdo do
agente publico. Para tanto, é necessario estabelecer uma diferenciacdo de
improbidade administrativa culposa e dolosa. Pois a culposa seré tratada de forma
diferente, analisada na esfera administrativa com a devida responsabilizacdo na
esfera civil do agente improbo.

Diferentemente é a improbidade dolosa, que possui penas, muitas vezes
severas, e até mesmo desproporcional com o ato de improbidade. Por isso, devem
ser estudados os elementos do ato, o resultado pretendido e obtido pelo agente,
bem como o grau de reprovacdo na sociedade. Devidamente analisados o0s
elementos dos atos, o operador do direito fica encarregado de aplicar as devidas
cominacdes legais, sempre pautados nos principios constitucionais da
proporcionalidade e da razoabilidade, para que a penalidade seja imposta de forma
justa e imparcial.

Para melhor elucidacdo do assunto foram utilizadas as normas gerais de
direito, as doutrinas de renomados pensadores do ramo e jurisprudéncias de todas
instancias dos tribunais de nosso pais.



1. DO SURGIMENTO DO ESTADO

A origem da palavra Estado esta no século XIll. A primeira vez que a palavra
foi utilizada, com o seu sentido contemporaneo, foi no livro Arte da Guerra, do
imperador e general que fundou a dinastia dos Sun Tzu e posteriormente no livro “O
Principe”, do diplomata e militar Nicolau Maquiavel. Esta obra traz uma importante
contribuicdo do conceito de Estado que existe atualmente.

Nem sempre o Estado, do modo que conhecemos hoje, existiu. Foi apenas
no inicio da Idade Moderna (séc.XVI-XVII) que ele tornou-se uma realidade. Franca,
Inglaterra, Espanha e Portugal foram os pioneiros. O Estado é constituido por grupo
de individuos unidos e organizados plenamente para realizar um objetivo comum.

A esséncia do Estado € um territorio, um povo e um governo. O territorio é a
base fisica do Estado, corresponde a parte geografica da nacdo, ndo existindo
Estado sem territério. O povo sdo as pessoas que compdem aquele Estado. E o
governo € a delegacdo de soberania nacional; trata-se do conjunto de funcdes
indispensaveis a administracdo publica.

O Estado € responsavel pela organizacdo e pelo controle social, pois detém,
segundo Max Weber, o monopdlio da violéncia legitima, que € exercida através da

coercdao legal, imposta através das leis e exercida por agentes publicos.

1.1 A triparticdo de poderes e os entes federativos

Para que o Estado exerca sua funcdo de forma efetiva e satisfatoria, foi
entdo instituida a teoria da separacdo dos trés Poderes. Isso quer dizer que o
Estado exercera suas func¢des, no entanto, havera uma distribuicdo de atribuicbes a
poderes distintos.

Este assunto é tratado ao longo da histéria por renomados fil6sofos e
antropologos, como Platdo, Montesquieu em sua obra “O espirito das leis”,
Aristételes com sua obra “Politica”, Locke e, doutrinadores que a partir dos ideais
desses nomes expressam sua opinido a respeito do tema. Sendo que todos chegam

a um ponto em comum, a teoria tripartite, onde s&o identificadas trés funcdes



administrativas diversas competentes ao Estado, sendo elas: a legislacdo, a
jurisdicao e a administracao.

Esta teoria € a utilizada no ordenamento juridico brasileiro, previsto no art. 2°
da Constituicdo Federal: “S&o Poderes da Unido, independentes e harménicos entre
si, 0 Legislativo, o Executivo e o Judiciario”.

Ha uma separacgéo funcional de poderes, o que significa que os poderes do
Estado sao diferenciados segundo sua natureza, atributos ou efeitos.

Também h& consenso entre os estudiosos e doutrinadores em dizer que a
obra “O Espirito das Leis” escrito por Montesquieu foi um marco na teoria da
separacdo dos Poderes. Tamanha sua importancia na histéria, que muitos passaram
a considerar o Estado pré e pdés obra de Montesquieu. Esta obra traz conceitos
sobre formas de governo e exercicio da autoridade politica.

O objetivo principal da separacdo dos Poderes estatais é criar uma forma de
organizacdo e limitacdo do poder politico, impedindo que todas as funcdes sejam
concentradas em uma Unica estrutura organizacional. Segundo Marcal Filho (2009,
p. 25),

Isso produz um sistema de freios e contrapesos e permite que o
‘poder controle o préprio poder’ — ou seja, gera a fragmentacdo do
poder, com uma pluralidade de sujeitos exercitando competéncias
distintas e controle reciproco.

Justen Filho (2009, p. 25) citando Montesquieu®, a esse respeito afirmou

que:

Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo corpo dos
principais, ou dos nobres, ou do povo, exercesse 0s trés poderes: 0
de fazer as leis, 0 de executar as resoluc¢des publicas e o de julgar os
crimes ou as querelas entre os particulares.

Isso demonstra a importdncia de se ter poderes distintos, com func¢des
distintas umas das outras, porém harmoénicos entre si, regulando e administrando o

proprio Estado e a vida da sociedade.

‘o espirito das leis, Sdo Paulo: Martins Fontes, 1993, p. 172
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Deve ser levado em consideragcdo que cada uma das organizacdes € dotada
de autonomia, inexistindo subordinacdo de uma para a outra. Portanto, ndo havera
um Poder preponderante sobre os demais, mas a harmonia e a conjugacao entre 0s
Poderes. Montesquieu também foi o precursor desta teoria na sua obra “O Espirito
das Leis”.

O que se busca é evitar a independéncia absoluta de cada Poder, o que
geraria varios efeitos negativos, dificultando assim seu controle.

Com a adocéao da teoria tripartite, os poderes existentes no Estado sao o de
funcdo normativa ou legislativa que é incumbida ao Poder Legislativo; a funcéo
administrativa incumbida ao Poder Executivo; e a funcao jurisdicional incumbida ao
Poder Judiciario; mas, como bem prevé Marcal Filho (2009, p. 165) “Em outras
palavras, ndo existe uma separacdo absoluta de poderes. Cada Poder exerce
preponderantemente uma funcdo, mas também desempenha acessoriamente
funcdes de outra natureza”. Deve ser levado em consideracédo que a funcdo inerente
de cada Poder ndo é exclusiva, ou seja, todos os Poderes podem exercer funcdes
atipicas as suas. Lembrando que a diferenciacdo de suas funcdes se faz em vista de
sua consisténcia material.

Além disso, conforme dito anteriormente, os Poderes séo independentes e
harmbnicos entre si. Vejamos a seguir as funcbes atribuidas a cada um dos
Poderes.

O Poder Legislativo, além de sua atribuicdo tipica, exerce funcéo
jurisdicional nos casos de processo e julgamento do Presidente da Republica e dos
Ministros do Supremo Tribunal Federal, ambos nos crimes de responsabilidade;
exercendo também funcdo administrativa quando organiza seus servicos internos.

O Poder Executivo, além de sua atribuicdo tipica, exerce também funcéo
legislativa quando elabora normas gerais e abstratas atraves de seu poder
regulamentar, quando edita medidas provisérias ou leis delegadas. No entanto, ndo
é prevista a funcgdo jurisdicional ao Poder Executivo.

O Poder Judiciario, além de sua atribuicdo tipica, exerce funcéo legislativa
quando da elaboracdo dos regimentos internos de seus Tribunais; e funcao

administrativa organizando seus servigos.
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E de extrema importancia destacar que as funcdes tipicas e atipicas dos
Poderes sdo reguladas e encontram previsdo na Constituicdo Federal, que é
incumbida de autorizar tais funcoes.

Além da triparticdo dos Poderes, o Brasil adota outra forma de descentralizar
o0 poder. Trata-se do regime de federacdo como forma de Estado. Desde a
promulgacdo da Constituicdo de 1981, quando passou a ser republica, o Brasil
adotou este regime. Atualmente, a previsédo legal esté inserida nos artigos 1° e 18 da

Constituicao Federal:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissolavel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-
se em Estado Democréatico de Direito e tem como fundamentos:

Art. 18 A organizagéao politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituigéo.

Isso decorre de uma descentralizacdo politica, que traz além do poder
central, outras reparticdes dotadas de poderes. Existem no Brasil trés circulos de
poder, dotados de autonomia, sendo eles a Unido Federal, os Estados, 0s
Municipios e o Distrito Federal, conforme previsto no art. 18 acima descrito. A estes
circulos sao designados o nome de entes federativos.

Ha, portanto, uma reparticio de competéncias entre os entes federativos. A
Unido caberdo os assuntos de interesse nacional; aos Estados membros os de
interesse regional; e aos Municipios os de interesse local.

Conforme descrito no art. 18 da Carta Magna, o entes que compdem a
Federagao sdo autonomos. Vejamos o que diz Carvalho Filho (2013, p. 7) a respeito:

Autonomia, no seu sentido técnico-politico, significa ter a entidade
integrante da federacdo capacidade de auto-organizacgao,
autogoverno e autoadministracao. No primeiro caso, a entidade pode
criar seu diploma constitutivo; no segundo, pode organizar seu
governo e eleger seus dirigentes; no terceiro, pode ela organizar
seus proprios servigos.

Nesse momento, a Administracdo Publica comeca a tomar forma, pois os

entes federativos terdo que se auto administrarem, sendo criadas suas
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administracdes internas para a execu¢do desta atribuicdo. Surgirdo os 6rgaos
publicos, que sdo reparticdes internas, subdivisbes do ente federativo, responséaveis
pela administracdo, separados por atribuicées. A sua criacao deriva de lei.

Com o surgimento das préprias administracbes dos entes federativos sera
necessario também pessoas que exercam as atividades administrativas. Surge
assim o agente publico, uma pessoa fisica que exercerd pessoalmente a atividade
de administragao.

E através do agente publico que o Estado manifesta a sua vontade.

Para uma melhor compreensao, o titulo seguinte trara uma definicdo de

agente publico e suas respetivas funcoes.

1.2 Dos agentes publicos

Conhecido pela maioria das pessoas como funcionario publico, esta
denominagdo ndo consta da Constituicdo Federal de 1988, tendo esta se
pronunciado com o termo agente publico, que é aquele que executa a administracao
dos 6rgéaos publicos pertencentes aos entes federativos.

O termo agente publico engloba todos os funcionarios da Administracdo
Publica, sendo eles: os servidores publicos, os agentes politicos e os agentes
particulares colaboradores. Séo eles o elemento fisico da Administracdo Publica.

Para uma melhor elucidacdo da definicdo de agente publico, vejamos o que

traz a Lei n°® 8.429/1992, Lei de Improbidade Administrativa, em seu art. 2°:

Art. 2° Reputam-se agente publico, para os efeitos desta Lei, todo
aguele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneracao,
por eleicdo, nomeacdo, designacdo, contratacdo ou qualquer forma
de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungéo nas
entidades mencionadas no artigo anterior.

Trata-se de uma definicdo bem abrangente de agente publico, que pode ser
utilizada como base para as mais diversas definicbes usadas por estudiosos e
doutrinadores. Para o presente trabalho, ha de se considerar a definigdo encontrada

na lei, pois, no seu proéprio corpo, vem expresso o termo para os efeitos desta Lei.
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A definicdo de agentes publicos utilizada por Carvalho Filho (2013, p. 589) é

a seguinte:

A expressdo agentes publicos tem sentido amplo. Significa o
conjunto de pessoas que, a qualquer titulo, exercem uma funcéo

s

publica como prepostos do Estado. Essa funcdo, é mister que se
diga, pode ser remunerada ou gratuita, definitiva ou transitdria,
politica ou juridica.

Diferentemente da Constituicdo Federal de 1988, o Codigo Penal Brasileiro
utiliza o termo funcionario publico e traz uma definicho que embasa o
enquadramento legal do agente a ser punido. Vejamos a definicdo que o Cddigo
Penal adota: “Art. 327 Considera-se funcionario publico, para os efeitos penais,
gquem, embora transitoriamente ou sem remuneracdo, exerce cargo, emprego ou
funcao publica”.

Um exemplo disso é o mesario, que compde a mesa receptora de votos
durante uma eleicdo, auxiliando no processo eleitoral, e que naquele momento,
trata-se de um funcionario publico, com funcao transitoria e ndo remunerada.

Vérias sdo as definicdes encontradas para o termo agente publico. Mas, o
gue importa dizer € que se refere do mais alto cargo do Pais, no caso o Presidente
da Republica, até o funcionario que executa a mais simples atividade nos érgaos
publicos.

Para uma melhor elucidacdo dos agentes publicos, foram estes
classificados, de acordo com caracteristicas particulares de semelhanca, em grupos
que serdo exemplificados, para que no decorrer dos préoximos capitulos, quando se
tornarem agentes improbos, seja perfeitamente possivel visualizar o seu

enquadramento na Lei de Improbidade Administrativa.

1.2.1 Agentes politicos

Os agentes politicos sdo aqueles que representam o povo, exercendo 0s
mais altos cargos na hierarquia da Administracdo Publica e que possuem atribuicdes
especiais no exercicio de suas fungdes. Por estes motivos gozam de imunidade

material e formal e foro especial por prerrogativa de fungéo.
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Segundo Carvalho Filho (2013, p. 590),

Agentes politicos sdo agueles aos quais incumbe a execucdo das
diretrizes tracadas pelo Poder PuUblico. S&o estes agentes que
desenham os destinos fundamentais do Estado e que criam as
estratégias politicas por eles consideradas necessarias e
convenientes para que o Estado atinja seus fins.

Possuem funcgdes de direcdo e orientagdo normatizadas na Constituicdao. A
investidura se da, em regra, através de eleicbes, conferindo-lhes um mandato eletivo
por determinado tempo, para que exercam sua funcdo. S&o detentores de
determinadas prerrogativas, pois nao estdo sujeitos as regras aplicaveis aos
servidores publicos em geral. No entanto, submetem-se diretamente a Constituicdo
Federal. SGo eles os Chefes do Poder Executivo — Presidente, Governadores e
Prefeitos -, seus auxiliares — Ministros e Secretarios Estaduais e Municipais -, € 0s
membros do Poder Legislativo — Senadores, Deputados Federais e Estaduais e
Vereadores.

Aos agentes politicos € que cabe realmente tracar os destinos do pais. Séo
eles titulares da competéncia constitucional para formular as decisfes politicas mais

importantes quanto a atuacao estatal, como emanacéao direta da soberania popular.

1.2.2 Servidores publicos

Sao aqueles que formam a grande massa dos agentes do Estado, ou seja, €
a grande maioria, e consequentemente exercem as mais diversas e variadas
funcdes. Vinculam-se ao Estado por uma relacdo permanente de trabalho,
percebendo ao final de cada periodo a sua remuneracao.

Segundo Carvalho Filho (2013, p. 594),

Servidores publicos sdo todos os agentes que, exercendo com
carater de permanéncia uma funcdo publica em decorréncia de
relacdo de trabalho, integram o quadro funcional das pessoas
federativas, das autarquias e das fundacdes publicas de natureza
autarquica.
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H&, no entanto, uma divergéncia entre doutrinadores a respeito da inclusédo
de algumas categorias como servidores publicos. A esse respeito Carvalho Filho
(2013, p. 594) diz que:

N&o considera servidores publicos os empregados das entidades
privadas da Administracdo Indireta, caso das empresas publicas,
sociedades de economia mista e fundagbBes publicas de direito
privado, j& que sao regidos pelo regime trabalhista, sendo, portanto,
empregados normais.

Ja di Pietro (2010, p. 510) diz que:

Servidores publicos sdo todos aqueles que prestam servicos com
vinculo empregaticio a Administragdo Publica direta e indireta,
incluindo ndo s6 as autarquias e fundagdes publicas, mas também as
empresas publicas, sociedades de economia mista e fundagdes de
direito privado.

Ambos os autores baseiam suas teses em pontos da Constituicdo Federal
de 1988, cada um interpretando-a da sua maneira. Carvalho Filho (2013, p. 594)
exclui os empregados das entidades privadas da Administracdo Indireta, devido
esses agentes serem regidos pelo regime trabalhista, se tratando entdo de
empregados normais. A justificativa para sua opinido € baseada no art. 173, § 1° da
CF/88, o qual estabelece que empresas publicas e sociedades de economia mista
sujeitam-se as regras de direito privado quanto as relacdes trabalhistas.

De maneira diversa, Di Pietro (2010, p. 510) inclui nesta categoria todos
agueles que prestam algum tipo de servico com vinculo empregaticio a
Administracdo Publica direta e indireta.

Apesar da divergéncia entre doutrinadores, ha o ponto em comum segundo
dizem que os servidores publicos fazem do servico publico uma profissao, se
distinguindo dos demais agentes publicos pelo fato de possuirem uma relacdo
efetiva de trabalho com o Estado.

Apenas a titulo de conhecimento, os servidores publicos se subdividem em
categorias, sendo elas: servidores publicos civis e militares; comuns e especiais;

estatutarios, trabalhistas e temporarios, possuindo cada um sua caracteristica
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peculiar e individualizada, que nao serdo estudadas detalhadamente nesse

momento.

1.2.3 Agentes Particulares Colaboradores

Como o proprio nome ja diz, estes agentes sdo colaboradores da
Administracdo Publica, exercendo muitas das vezes um munus publico, trabalhando
em favor da coletividade. As funcdes exercidas por eles sdo especiais, a ponto de se

qualificarem como publicas. A esse respeito Carvalho Filho (2013, p. 591) diz que:

Como informa o préprio nome, tais agentes, embora sejam
particulares, executam certas funcdes especiais que podem se
gualificar como publicas, sempre como resultado do vinculo juridico
gue os prende ao Estado.

Esse agente colaborador tem funcdo transitéria. A grande maioria nao
percebe remuneracdo, apenas beneficios como um periodo de descanso
remunerado apos o0 exercicio da atividade ou o apostilamento da situacdo nos
prontuarios funcionais.

Para melhor compreensdo, sdo exemplos desta categoria os jurados, as
pessoas convocadas para 0S servicos eleitorais, os comissarios de menores
voluntarios, os titulares de oficio de notas e de registro ndo oficializados e os
concessionarios e permissionarios de servigos publicos.

Ha de ressaltar que os titulares de registro e oficios de notas executam
funcdes de carater privado, se submetendo ao controle do Poder Judiciario. Apesar
de ndo serem ocupantes de cargo publico, o seu exercicio depende de aprovacao
em concurso publico, exercendo assim uma funcdo publica sujeita a regime
especial.

Quando se tratar de exoneracdo ou dispensa desta categoria de agentes
sera analisado cada caso em especifico, tendo em vista a variedade de categorias.

Apoés diferenciacdo e explanacdo das classes de agentes publicos
interessantes a esse trabalho, passemos a analisar os principios constitucionais e,
principalmente, os da administracdo publica que norteiam a atividade desses

agentes.
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1.3 Dos principios constitucionais

Mais valiosos que as normas juridicas, 0s principios constitucionais
encontram-se no vértice de uma piramide normativa. Sao considerados 0 comeco ou
a origem de qualquer coisa.

Um exemplo disto é a Constituicdo Federal de 1988 que € vista como um
sistema normativo formado por principios.

O art. 5° da Carta Magna em todos seus incisos é uma fonte inesgotavel de
principios. Além deste, temos ainda o artigo 37 do mesmo diploma, que traz os
principios da administracdo publica, que serdo estudados mais adiante.

Segundo Pazzaglini Filho (2003, p. 9),

Os principios constitucionais situam-se, portanto, no vértice da
piramide normativa e expressam os valores transcendentais (éticos,
sociais, politicos e juridicos) arraigados ou consolidados na
sociedade, convertidos pelo legislador constituinte em principios
juridicos.

Pode se dizer que os principios sdo nhormas juridicas, ou mais que isto, pois
as normas juridicas séo frutos dos principios. Conforme descrito na citacdo anterior,
0s principios constitucionais expressam valores transcendentais. Eles sdo os
mandamentos normativos superiores do sistema juridico.

Tamanha a importancia basilar dos principios que Bandeira de Melo (2010,

p. 35) afirma que:

Violar um principio € muito mais grave que transgredir uma norma. A
desatencao ao principio implica ofensa ndo apenas a um especifico
mandamento obrigatério, mas a todo o sistema de comandos. E a
mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme
escaldo do principio atingido, de seus valores fundamentais,
contumélia irremissivel a seu arcabouco l6gico e corrosdo de sua
estrutura mestra. Isto porque, com ofendé-lo, abatem-se as vigas que
0 sustém e alui-se toda a estrutura neles esforcada.

Podemos ver entédo que violar um principio constitucional € muito mais grave

gue violar uma simples norma juridica.



18

Esses principios estdo dispostos no ordenamento juridico de forma expressa
e implicita. Expressos sdo aqueles que vém descritos na norma, que estao visiveis.
Ja os implicitos sdo aqueles que, embora ndo estejam expressos no texto
constitucional, sédo reconhecidos e acolhidos, por exemplo, o da razoabilidade e da
seguranca juridica.

Inmeros sdo 0s principios constitucionais encontrados no ordenamento
juridico. No entanto, como o tema deste trabalho refere-se & administracao publica,

serdo estudados os principais principios relacionados a esta atividade.

1.4 Dos principios da administragéo publica

Consagrados no artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988, os principios
constitucionais da administracdo publica norteiam as atividades dos agentes

publicos durante a execucao de suas atividades.

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

Trata-se de principios de observancia obrigatoria, prioritaria e universal
durante todo o exercicio da atividade administrativa do Estado. Somando-se aos
demais principios previstos ao longo do texto constitucional. Os principios procuram
eliminar lacunas, oferecendo coeréncia e harmonia para o ordenamento juridico.

No entanto, ndo se restringem apenas aos mencionados no artigo 37 da
Carta Magna, ou seja, ndo esgotam a matéria. Varios outros sdo encontrados no
ordenamento juridico e utilizados pela Administracéo Publica.

Dentre o0s varios principios existentes, hd um grupo destinado a
Administracdo Publica, sendo eles: Legalidade, Impessoalidade, Moralidade,

Publicidade, Eficiéncia. Vejamos a definicdo e emprego de cada um deles.
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1.4.1 Legalidade

Toda e qualquer atividade da Administracdo Publica deve ser autorizada por
lei. Se assim for, a atividade € legal, se nao, sera ilicita.

No Estado Democratico de Direito, em que o Estado deve respeitar as
proprias normas que editar, quem governa sdo as leis e ndo os homens. Esta
méaxima vem do Direito Inglés: rule by the law, not by men. E a supremacia da lei.

Diferentemente do homem comum, que pode fazer tudo que a lei ndo proibe
e ndo sao obrigados a fazer ou deixar de fazer sendo em virtude de lei — art. 5°,
inciso Il da Constituicdo Federal; o agente publico s6 pode agir quando a lei assim o
autoriza, € uma solucao inversa. O agente publico tem uma relacao de subordinagéo
com a lei. O que a lei ndo permite ou ndo contempla é vedado a ele.

O agente publico seja politico, servidor ou colaborador, ndo pode fazer o que
bem entender durante sua gestdo em face do interesse publico ou particular. Todas
as suas acoes devem estar autorizadas por lei. Lembrando que no siléncio da lei,
nao podera fazer.

O principio da legalidade pode ser considerado a base de todos os outros

principios constitucionais.

1.4.2 Impessoalidade

Nesse principio, o administrador publico deve ter em mente que o
desempenho das suas atividades deve ser sempre objetiva e imparcial, visando
sempre o0 interesse publico. Desta maneira, existe uma vedacdo de que alguns
individuos sejam favorecidos ou prejudicados em detrimento de outros.

Conforme descreve Carvalho Filho (2013, p.20), “o principio objetiva a
igualdade de tratamento que a Administracao deve dispensar aos administrados que
se encontrem em idéntica situagao juridica”. A administragdo deve ser impessoal,
sem favorecer este ou aquele individuo de forma especial.

Esse principio deriva diretamente do principio da igualdade, que busca um
tratamento justo para todos. Sobre isso Pazzaglini Filho (2003, p. 26), citando Juarez
Freitas (1999, p. 64,) aduz que:
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No tocante ao principio da impessoalidade, derivado do principio
geral da igualdade, mister traduzi-lo como vedacao constitucional de
qualquer discriminagdo ilicita e atentatoria a dignidade da pessoa
humana. Ainda segundo este principio, a Administragdo Publica
precisa dispensar um objetivo tratamento isondmico a todos o0s
administrados, sem discrimind-los como privilégios espurios,
tampouco malferindo-os persecutoriamente, uma vez que iguais
perante o sistema. Quer-se, através da implementacdo do referido
principio, a instauracdo, acima de sinuosos personalismos, do
soberano governo dos principios, em lugar de idiossincraticos
projetos de cunho personalista e antagdnicos a consecuc¢do do bem
de todos.

A impessoalidade deve prevalecer em toda a Administracao Publica, ou seja,
o interesse publico esta acima de qualquer interesse particular. O administrador
publico deve ser neutro e imparcial.

Um exemplo de que o administrador publico deve agir com imparcialidade,
visando apenas o interesse coletivo, € encontrado quando se fala de nepotismo, que
nada mais € que a contratacdo de pessoas proximas para ocupar cargos nas mais
diversas esferas da Administracdo Publica. Citado no proprio artigo 37, caput, da
Constituicdo Federal, de forma intrinseca, o nepotismo foi assunto do Supremo
Tribunal Federal, que decidiu da seguinte forma, de acordo com a Sumula

Vinculante n° 13:

A nomeacdo de cOnjuge, companheiro ou parente em linha reta,
colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da
autoridade nomeante ou de servidor da mesma pessoa juridica
investido em cargo de direcdo, chefia ou assessoramento, para o
exercicio de cargo em comissdo ou de confiangca ou, ainda, de
funcdo gratificada na administracdo publica direta e indireta em
gualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, compreendido o ajuste mediante designacdes
reciprocas, viola a Constituicdo Federal.

O que pode se dizer entdo, € que no caso da violagdo desta regra, esta o
agente publico cometendo um ato de improbidade administrativa, previsto na Lei n°
8.429/1992.
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1.4.3 Moralidade

Com grande destaque na sociedade atual, a moralidade foi inserida como
principio constitucional basico e autbnomo, na Constituicdo Federal de 1988. Mas,
antes mesmo de ser tratado como principio constitucional, ja era citado no
ordenamento brasileiro, mas restrito ao exercicio da acdo popular, conforme art. 5°,
LXXIIl da Constituicdo Federal.

A moralidade esta ligada diretamente aos valores morais e éticos da pessoa,
a honestidade, boa conduta e bons costumes. Pode ser que a conduta do agente
publico seja legal, no entanto, devido as circunstancias do momento nédo seja moral,
ético. Por exemplo, a compra de determinado bem para a Administracdo Publica
pode ser adiado, sendo a verba empregada em outra coisa mais relevante e que
traga mais beneficio para a coletividade. Ao invés de comprar um novo carro para o
Chefe do Poder Executivo, que seja quitado a folha de pagamento que esta
atrasada. Trata-se do atendimento do interesse publico com legalidade ética.

Os atos que a sociedade mais repudia e que considera imoral na
administracdo publica sdo a corrupgcdo, o enriquecimento ilicito dos agentes
publicos, o favorecimento de pessoas em detrimento de outras, o mau uso do
dinheiro publico.

Nesse contexto, Pazzaglini Filho (2003, p. 30) citando di Pietro (2001, p.
154) afirma que:

Por isso mesmo, a imoralidade salta aos olhos, quando a
Administracdo Publica é prodiga em despesas legais, porém inuteis,
como propaganda ou mordomia, quando a populagdo precisa de
assisténcia médica, alimentacdo, moradia, seguranca, educacao,
isso, sem falar no minimo indispenséavel a existéncia digna.

Podemos lembrar que as acdes contrarias a moralidade podem se tornar
atos de improbidade administrativa, que serédo diretamente atribuidas aos agentes

responsaveis, que seréo penalizados em conformidade com a lei.
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1.4.4 Publicidade

Mais um dos principios constitucionais da Administracdo Publica previstos
no caput do art. 37 da Constituicdo, o da publicidade visa o acesso do publico as
informacdes relativas as atividades do Estado.

Também pode ser encontrado no art. 5°, XXXIII do mesmo diploma
constitucional.

A divulgacao sera realizada através dos meios de comunicacédo oficial e
particular, e promoverdo tdo somente as atividades estatais, vedada a divulgacdo de
seus autores, ndo podendo conter nomes, simbolos ou imagens que caracterizem
promocao pessoal de qualquer autoridade que seja ou agentes publicos. Pode ser
através de midia escrita, falada, televisionada ou através da rede mundial de
computadores. Esse € o entendimento de Pazzaglini Filho (2003, p. 55): “O principio
da publicidade ndo se confunde com a ilicita propaganda a promocao individual de
agentes publicos, devendo ater-se exclusivamente a divulgacdo impessoal e neutra
da gestao publica”.

O seu objetivo € levar a sociedade a informacédo do que esta sendo realizado
pelo ente federado, possibilitando controlar a legitimidade da conduta dos agentes
publicos. E através da publicidade de atos, que os administrados poder&o discutir a
legalidade dos exercicios.

Além do texto constitucional que regula o assunto, em 18 de novembro de
2011, foi promulgada a Lei n® 12.527, chamada de Lei de Acesso a Informacgéo que
disciplina a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, a regularem o
direito a informacé&o nos 6rgaos publicos a eles ligados.

Ressalta que ha uma disponibilidade de publicacdo dos atos, quando as
situacOes de sigilo exigir. Esta exce¢ao tem o objetivo de proteger a intimidade ou
interesse social e a seguranca da sociedade e do Estado.

O né@o cumprimento dessa norma acarretard aos agentes publicos
enquadramento na lei de improbidade administrativa e suas respectivas

consequéncias.
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1.4.5 Eficiéncia

Com o objetivo de dar fim a deficiente prestacéo de servicos publicos que a
sociedade recebia, o presente principio foi incluido no rol dos principais principios da
administracao publica.

O que se busca é a produtividade, a economicidade, qualidade, celeridade,
flexibilidade e desburocratizacdo dos servicos publicos. O agente publico deve
empregar toda sua capacidade e conhecimento no desempenho das suas
atividades, buscando sempre as solucbes mais positivas e satisfatorias que
beneficiem a sociedade.

N&o somente os trabalhos realizados em prol da coletividade devem ser
pautados na eficiéncia. No ambito administrativo interno também deverdo ser
observados a eficiéncia e a celeridade dos procedimentos.

Um exemplo desse principio é o caso de um prefeito que avisa que a
temporada de chuvas sera intensa, no entanto, deixa de executar servicos que
poderdo evitar problemas com a quantidade de agua além do normal, como por
exemplo, limpeza de bueiros e cérregos. Ele deixou de ser eficiente quando, ao
tomar conhecimento da previsdo meteorolédgica, de forma antecipada, nao executou
0s servicos citados.

A administracdo Publica eficiente tem, portanto, que possuir:

e Celeridade: a demanda exige uma acao imediata do poder publico.

o Perfeicdo: empregando os melhores meios, pois assim ndo sera
necessario agir de novo naquele local, naquele problema. Deve usar as melhores
técnicas, materiais e mao-de-obra.

¢ Rendimento: a administracdo publica eficiente gasta pouco, mas ajuda
muita gente e cumpre seu papel.

Atuando com base em todos os principios e requisitos elencados, ndao ha
gue se falar no ato de improbidade administrativa por parte do agente publico. No
entanto, ndo é o que se observa nas mais diversas esferas da Administragéo Publica
recente. Assunto que sera estudado a partir do proximo capitulo com explanacéo da
Lei n°® 8.429/1992 — Lei de Improbidade Administrativa.
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2. LEI N°© 8.429/1992 - LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Nesse segundo capitulo, a abordagem serd concentrada na Lei n°
8.429/1992 — Lei de Improbidade Administrativa, que € o ordenamento juridico
infraconstitucional vigente que disciplina o tema da improbidade administrativa no
exercicio da funcdo publica. A funcdo da lei é regulamentar o dispositivo
constitucional presente no art. 37, 84° da Carta Magna, que dispde sobre o assunto.

De extrema importancia para a sociedade, a LIA, como € conhecida a citada
lei, traz ao ordenamento juridico a descricdo das condutas dos agentes publicos, ou
seja, a tipologia da improbidade, quem € o sujeito ativo e o passivo, as sancdes
previstas e os procedimentos judiciais e administrativos aplicaveis ao caso concreto.

A Lei n°® 8.429/92 revogou as duas leis anteriores que tratavam do assunto
de improbidade administrativa, sendo elas: Lei 3.164/1957 (Lei Pitombo-Goddi Ilha)
que disciplinava a respeito do sequestro de bens do servidor publico adquiridos por
influéncia ou abuso de cargo ou funcédo publica ou de emprego publico em entidade
autarquica. E a Lei n°® 3.502/1958 (Lei Bilac Pinto), que regulava o sequestro e a
perda de bens de servidor publico da administracdo direta e indireta, nos casos de
enriquecimento ilicito, por influéncia ou abuso de cargo ou fungéo.

O ato de improbidade administrativa surge através da violacdo dos deveres
da honestidade, da imparcialidade, da legalidade e lealdade, que leva o agente
publico a causar danos ao patriménio publico durante o exercicio de cargos publicos.

E de fundamental importancia o liame desse capitulo com o primeiro, pois as
regras estabelecidas nesse estdo diretamente ligados com as definicdes legais

daquele.

2.1 Conceito e a quem se aplica

Inicialmente é de grande importancia dizer que ndo existe na lei uma
definicAo exata do termo improbidade administrativa. As definicbes encontradas
pertencem a doutrinadores que formam, através de seus estudos, alguns conceitos

individuais que sdo usados pelos operadores do direito, pelos préprios agentes



25

publicos durante o exercicio de suas atividades e envolvidos nos procedimentos,
bem como por pessoas interessadas na abordagem do tema de alguma maneira.

A Lei de Improbidade Administrativa — LIA, € uma norma de direito publico
gue tem como objetivo estabelecer critérios juridicos para aplicacdo de penas a
agentes publicos e particulares que, de uma forma ou de outra, lesem o erario. E
ainda, busca uma atividade publica dotada de probidade, ou seja, que o agente
publico exerca suas fun¢cdes com honestidade, ndo se valendo dos poderes
inerentes ao cargo para satisfazer interesses proprios ou de terceiros. Trata-se do
maior instrumento de repressao contra a corrupcao administrativa vigente no espaco
juridico brasileiro.

Ela possui uma estrutura baseada em cinco pontos principais: 1 - 0 sujeito
passivo; 2 - o sujeito ativo; 3 - a tipologia da improbidade; 4 - as sanc¢des; 5 - 0s
procedimentos administrativo e judicial.

E importante lembrar que a principal regra normativa referente a

improbidade administrativa é a Constituicdo Federal em seu art. 37, § 4° que diz:

Art. 37 A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aso principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

84° Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo
dos direitos politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade
dos bens e ressarcimento ao erario, na forma e gradacao previstas
em lei, sem prejuizo da agéo penal cabivel.

Com base neste artigo da Carta Magna foram elaboradas as normas
infraconstitucionais reguladoras do exercicio da administracdo publica, como a Lei
de Improbidade Administrativa, estudada nesse momento, a Lei n°® 1.079/1950 que
disciplina os crimes de responsabilidade praticados por agentes politicos do Poder
Executivo Federal e Estadual; o Decreto-Lei n°® 201/1967 que trata sobre os crimes
de responsabilidade de prefeitos e vereadores; a Lei n°® 8.666/1993 — Licitagdes; e
ainda alteracdes de partes do Cédigo Penal vigente no pais.

Deve se lembrar de que improbidade administrativa ndo é crime. Ja houve
inclusive discussdes a respeito, sendo agora pacifico esse entendimento. Ou seja, a

LIA é considerada uma lei de natureza civel em sentido amplo. No entanto, isso ndo
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quer dizer que se uma conduta do agente for enquadrada na LIA, ndo seja ao
mesmo tempo enquadrada no ordenamento penal, onde serdo devidamente
apurados os fatos de natureza criminal.

Estdo inseridos e sujeitos as sancbes da lei os agentes publicos e
particulares, que foram devidamente explanados no 1° capitulo desse trabalho, em

qualquer das trés esferas administrativas, federal, estadual ou municipal.

2.1.1 Sujeitos ativos

Primeiramente, deve ser conceituado o ato de improbidade administrativa,
para que, depois, possa entender melhor quem pode cometé-lo. Vejamos o que diz
Alexandre de Moraes (2007, p. 345):

Atos de improbidade administrativa sdo aqueles que, possuindo
natureza civil e devidamente tipificados em lei federal, ferem direta
ou indiretamente o0s principios constitucionais e legais da
administracdo  publica, independentemente de importarem
enriguecimento ilicito ou de causarem prejuizo material ao erario
publico.

Definido o ato de improbidade administrativa, passemos aos praticantes
deles, ou seja, aqueles que de uma forma ou de outra infringirdo a lei.

Sujeitos ativos sdo aqueles que praticam o ato de improbidade, concorre
para sua pratica ou dele extrai vantagens indevidas. A definicdo legal esta no art. 1°,

complementado pelos artigos 2° e 3°, todos da Lei 8.429/92. Vejamos:

Art. 1° Os atos de improbidade administrativa praticados por qualquer
agente publico, servidor ou ndo, contra a administracdo direta,
indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de
empresa incorporada ao patriménio publico ou de entidade para cuja
criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais de
cinquenta por cento do patrimonio ou da receita anual, serdo punidos
na forma desta lei.

Paragrafo Unico. Estdo também sujeitos as penalidades desta lei os
atos de improbidade praticados contra o patriménio de entidade que
receba subvencgdo, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de
orgdo publico bem como daquelas para cuja criagdo ou custeio o
erario haja concorrido ou concorra com menos de cinquenta por
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cento do patrimonio ou da receita anual, limitando-se, nestes casos,
a sancao patrimonial a repercussao do ilicito sobre a contribuicédo
dos cofres publicos.

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

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

Trata-se daqueles elencados no 1° capitulo desse trabalho, que sdo os
agentes publicos e os terceiros. E uma categoria que possui uma amplitude grande,
apesar de o0 objetivo ser apenas para enquadramento na referida lei.
Resumidamente podemos dizer que é o agente publico, servidor ou nao.

E de ressaltar que os empregados de empresas publicas, sociedades de
economia mista e das entidades beneficiadas por auxilio ou subvencédo estatal, sédo
empregados privados e ndo agentes publicos. No entanto, por forca da lei, serdo

considerados agentes publicos para enquadramento legal.

2.1.2 Sujeito passivo

E aquela pessoa juridica descrita na Lei de Improbidade que sera tratada
como vitima do ato de improbidade administrativa cometido pelo agente publico. Séo
aquelas sobre as quais recairdo as consequéncias éticas e materiais decorrentes do

ato de improbidade. A descricdo esta no art. 1° da lei:

Art. 1° Os atos de improbidade administrativa praticados por qualquer
agente publico, servidor ou ndo, contra a administracdo direta,
indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de
empresa incorporada ao patriménio publico ou de entidade para cuja
criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais de
cinquenta por cento do patrimonio ou da receita anual, serdo punidos
na forma desta lei.

Paragrafo Unico. Estdo também sujeitos as penalidades desta lei os
atos de improbidade praticados contra o patrimbnio de entidade que
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receba subvencdo, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de
6rgdo publico bem como daquelas para cuja criagdo ou custeio o
erario haja concorrido ou concorra com menos de cinquenta por
cento do patrimonio ou da receita anual, limitando-se, nestes casos,
a sancao patrimonial a repercussao do ilicito sobre a contribuicédo
dos cofres publicos.

O art. 1° traz o0s principais sujeitos passivos existentes, sendo
complementado pelo Paragrafo Unico que amplia sua abrangéncia. O que se
percebe é que existem trés grupos para melhor exemplificacdo, sendo eles: 1° as
pessoas da administracdo direta; 2° as pessoas da administracdo indireta, que sao
as autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e fundacbes
governamentais; 3° a pessoa para cuja criacdo ou custeio o erario contribuiu ou
contribua com mais de 50% do patrimbénio ou da receita anual. Carvalho Filho
(2013, p. 1075) cita como exemplo desse Ultimo grupo o caso em que o Poder
Publico tenha doado imével que equivale a 70% do patrimoénio da entidade, ou em

gue conceda subvencao cujo total anuo atinja o percentual de 60%.

2.2 Objetivos da Lei de Improbidade Administrativa

Com vistas a banir a corrup¢éo das salas da administracdo publica, o entdo
Presidente da Republica Fernando Collor de Melo, enviou Projeto de Lei 1.446/91 ao
Congresso Nacional, que ao aprova-lo, fez surgir a Lei n® 8.429/1992.

Visando impor moralidade a administracdo publica, impedir a dilapidacao
dos bens publicos e o enriquecimento ilicito dos agentes publicos, a lei buscou
estabelecer ética e honestidade no exercicio do trabalho publico, que deve ser
sempre voltado para o coletivo.

Além disso, a lei de improbidade estabeleceu os atos considerados como
improbidade administrativa e suas respectivas sanc¢des administrativas, regulando

entdo o art. 37, 84° da Constituicdo Federal.

2.3 Dos atos de improbidade administrativa - tipologia

Devidamente elencados nos artigos 9°, 10 e 11 da Lei de Improbidade

Administrativa, os atos de improbidade foram agrupados em categorias diferentes,
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sendo levado em conta os valores juridicos afetados pela conduta do agente e a
tutela jurisdicional.
O art. 9° traz descritos os atos de importam enriquecimento ilicito aos

agentes. Vejamos:

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

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

Il - perceber vantagem econémica, direta ou indireta, para facilitar a
aquisicao, permuta ou locacdo de bem mébvel ou imével, ou a
contratacdo de servicos pelas entidades referidas no art. 1° por preco
superior ao valor de mercado;

Il - perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a
alienacéo, permuta ou loca¢do de bem publico ou o fornecimento de
servigo por ente estatal por preco inferior ao valor de mercado;

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

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

VI - receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou
indireta, para fazer declaracdo falsa sobre medicdo ou avaliagdo 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;

VII - adquirir, para si ou para outrem, no exercicio de mandato, cargo,
emprego ou fung¢do publica, bens de qualquer natureza cujo valor
seja desproporcional a evolucdo do patriménio ou a renda do agente
publico;

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

IX - perceber vantagem econdémica para intermediar a liberagdo ou
aplicacéo de verba publica de qualquer natureza;

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

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

XIl - usar, em proveito préprio, bens, rendas, verbas ou valores
integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art.
1° desta lei.

Sao varias as condutas descritas nesse artigo, sendo que a do caput do
artigo € genérica, ja os demais incisos séo tratados como as condutas especificas.

O principal objetivo é evitar que o agente publico, pelo poder que possui
durante o exercicio de seu cargo, se aproveite das facilidades encontradas e tire em
proveito préprio beneficios que Ihe proporcione o enriquecimento de forma ilicita.
Lembrando que, ndo h& o que falar quando a pessoa se enriquece por mérito seu de
forma legal.

Nesse ponto, é dispensavel falar em prejuizo ao eréario, pois 0 agente pode
se enriquecer através de vantagens econdmicas ilegais recebidas de terceiros em
razdo da funcdo, sem detrimento de qualquer bem publico.

Caso exista também o dano ao erério, o agente sera responsabilizado no art.

10, que € o segundo nucleo de infracdes e segue descrito abaixo.

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesao
ao erario qualquer acdo ou omissao, dolosa ou culposa, que enseje
perda patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou
dilapidacédo dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1°
desta lei, e notadamente:

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

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

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

IV - permitir ou facilitar a alienacdo, permuta ou locacdo de bem
integrante do patriménio de qualquer das entidades referidas no art.
1° desta lei, ou ainda a prestacdo de servico por parte delas, por
preco inferior ao de mercado;

V - permitir ou facilitar a aquisicdo, permuta ou locagédo de bem ou
Servigo por prego superior ao de mercado;

VI - realizar operacéo financeira sem observancia das normas legais
e regulamentares ou aceitar garantia insuficiente ou inidonea;

VIl - conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a observéancia
das formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;

VIIl - frustrar a licitude de processo licitatério ou dispenséa-lo
indevidamente;

IX - ordenar ou permitir a realizacdo de despesas nao autorizadas
em lei ou regulamento;

X - agir negligentemente na arrecadagédo de tributo ou renda, bem
como no que diz respeito a conservacao do patrimdnio publico;

Xl - liberar verba publica sem a estrita observancia das normas
pertinentes ou influir de qualquer forma para a sua aplicacdo
irregular;

XIlI - permitir, facilitar ou concorrer para que terceiro se enrigueca
ilicitamente;

X1l - permitir que se utilize, em obra ou servigo particular, veiculos,
maquinas, equipamentos ou material de qualquer natureza, de
propriedade ou a disposicdo de qualquer das entidades mencionadas
no art. 1° desta lei, bem como o trabalho de servidor publico,
empregados ou terceiros contratados por essas entidades.

XIV — celebrar contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a
prestacdo de servicos publicos por meio da gestao associada sem
observar as formalidades previstas na lei;

XV — celebrar contrato de rateio de consorcio publico sem suficiente
e prévia dotagdo orcamentaria, ou sem observar as formalidades
previstas na lei.
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O que é previsto nesse artigo € a lesdo ao erério, ou seja, 0 agente publico
durante o exercicio de suas fun¢Bes causa dano ao patrimbnio publico, lesando
assim toda a sociedade.

Assim como citado anteriormente, ndo é necessaria a ocorréncia de duas
situacdes, dano ao erario e enriquecimento ilicito, basta apenas que lese os cofres
publicos de alguma forma para a configuracao do tipo.

J& o terceiro nucleo de infrac6es da lei traz a violagdo aos principios da
administracdo publica, que foram devidamente elencados e exemplificados no 1°
capitulo deste trabalho, sendo eles o da legalidade, impessoalidade, moralidade,

publicidade e eficiéncia. Vejamos o que diz o art. 11 da lei:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra
0s principios da administracdo publica qualquer agdo ou omissao que
viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e
lealdade as instituicdes, e notadamente:

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

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

lll - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razdo das
atribuicdes e que deva permanecer em segredo;

IV - negar publicidade aos atos oficiais;
V - frustrar a licitude de concurso publico;
VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo;

VII - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro,
antes da respectiva divulgacéo oficial, teor de medida politica ou
econdmica capaz de afetar o preco de mercadoria, bem ou servico.

O objetivo a ser alcancado pelo presente artigo € bem definido por Carvalho
Filho (2013, p. 1086) que diz: “o intuito é o da preservagéo dos principios gerais da
administragdo publica”. E para reafirmar a sua posi¢ao, Carvalho Filho (2013, p.

1087) completa da seguinte maneira:

No dispositivo em foco, constitui objeto da tutela a observancia dos
principios constitucionais. Com a positivacdo dos principios, criaram-
se tipos legais conformadores de improbidade administrativa. Assim,
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a violacdo de principio configura-se fatalmente como violacdo do
principio da legalidade.

N&o s6 a inobservancia dos principios da administracdo publica podem ser
objetos de apuracdo, mas também todos os principios constitucionais previstos no
ordenamento constitucional.

Assim como nos artigos anteriores, 0 agente ndo necessita cometer um
conluio de infracbes para configurar o tipo. Ndo é necessario que 0 agente se
enrigueca de forma ilicita ou cause danos ao erario juntamente com a violacdo aos
principios para a configuracdo do tipo. Basta apenas que o ocorra a violagdo de
algum principio previsto, como por exemplo, 0 momento que o agente retarda a

pratica de ato de oficio, infringindo o principio da eficiéncia.

2.4 Da competéncia para julgamento da acao

Em relacdo ao juizo competente para processar e julgar a acdo de
improbidade, a LIA ndo tem norma especifica a respeito da competéncia, sendo
aplicavel subsidiariamente o artigo 2° da Lei n. 7.347/1985 — Lei de Acao Civil
Publica, que estabelece como competente o juizo do local onde ocorreu ou deveria
ocorrer o dano. Assim, a regra é a competéncia do juizo de primeira instancia do
local do dano para julgamentos das acfes de improbidade de agentes publicos.

No entanto, h4 agentes politicos que possuem prerrogativas de foro
inerentes a funcdo que ocupam na Administracdo Publica e por esse motivo ha
divergéncias doutrinarias e até mesmo de Tribunais Superiores, mas ja pacificada
pelo STF, quando se trata da competéncia para julgamento desses agentes.

Seria possivel ter o Presidente da Republica, um Ministro de Estado ou um
Governador sendo julgado por um juiz de 12 instancia? H& possibilidade de
aplicagcédo da Lei de Improbidade juntamente com a Lei de Crime de
Responsabilidade?

Segundo entendimento do Supremo Tribunal Federal, ao julgar a
Reclamacdo 2.138, esse decidiu por maioria de votos, que devido os agentes

politicos serem regidos por normas especiais de responsabilidade, ndo respondem
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por improbidade administrativa, mas por crime de responsabilidade perante aquela
Suprema Corte. Vejamos a ementa da referida Reclamacgao 2.138:

RECLAMACAO. USURPACAO DA COMPETENCIA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CRIME
DE RESPONSABILIDADE. AGENTES POLITICOS. l.
PRELIMINARES. QUESTOES DE ORDEM. |.1. Questdo de ordem
guanto a manutencdo da competéncia da Corte que justificou, no
primeiro momento do julgamento, o conhecimento da reclamacéo,
diante do fato novo da cessacédo do exercicio da funcéo publica pelo
interessado. Ministro de Estado que posteriormente assumiu cargo
de Chefe de Missdo Diploméatica Permanente do Brasil perante a
Organizacdo das Nag¢bOes Unidas. Manutencdo da prerrogativa de
foro perante o STF, conforme o art. 102, I, ¢, da Constituigéo.
Questdo de ordem rejeitada. I. 2. Questdo de ordem quanto ao
sobrestamento do julgamento até que seja possivel realiza-lo em
conjunto com outros processos sobre 0 mesmo tema, com
participacdo de todos os Ministros que integram o Tribunal, tendo em
vista a possibilidade de que o pronunciamento da Corte nao reflita o
entendimento de seus atuais membros, dentre os quais quatro ndo
tém direito a voto, pois seus antecessores jA se pronunciaram.
Julgamento que ja se estende por cinco anos. Celeridade processual.
Existéncia de outro processo com matéria idéntica na sequiéncia da
pauta de julgamentos do dia. Inutilidade do sobrestamento. Questéo
de ordem rejeitada. Il. MERITO. Il.1.Improbidade administrativa.
Crimes de responsabilidade. Os atos de improbidade administrativa
séo tipificados como crime de responsabilidade na Lei n°® 1.079/1950,
delito de carater politico-administrativo. 11.2.Distingdo entre o0s
regimes de responsabilizacdo politico-administrativa. O sistema
constitucional brasileiro distingue o regime de responsabilidade
dos agentes politicos dos demais agentes publicos. A
Constituicdo ndo admite a concorréncia entre dois regimes de
responsabilidade politico-administrativa para o0s agentes
politicos: o previsto no art. 37, 8 4° (regulado pela Lei n°
8.429/1992) e o regime fixado no art. 102, I, c, (disciplinado pela
Lei n° 1.079/1950). Se a competéncia para processar e julgar a
acdo de improbidade (CF, art. 37, 8§ 4° pudesse abranger
também atos praticados pelos agentes politicos, submetidos a
regime de responsabilidade especial, ter-se-ia uma interpretacdo
ab-rogante do disposto no art. 102, I, ¢, da Constituicdo. Il
3.Regime especial. Ministros de Estado. Os Ministros de Estado,
por estarem regidos por normas especiais de responsabilidade (CF,
art. 102, I, c; Lei n°® 1.079/1950), ndo se submetem ao modelo de
competéncia previsto no regime comum da Lei de Improbidade
Administrativa (Lei n® 8.429/1992). Il. 4.Crimes de responsabilidade.
Competéncia do  Supremo  Tribunal Federal. Compete
exclusivamente ao Supremo Tribunal Federal processar e julgar os
delitos politico-administrativos, na hipotese do art. 102, I, ¢, da
Constituicdo. Somente o STF pode processar e julgar Ministro de
Estado no caso de crime de responsabilidade e, assim,
eventualmente, determinar a perda do cargo ou a suspensédo de
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direitos politicos. Il. 5.A¢do de improbidade administrativa. Ministro
de Estado que teve decretada a suspensao de seus direitos politicos
pelo prazo de 8 anos e a perda da funcao publica por sentenca do
Juizo da 142 Vara da Justica Federal - Secao Judiciaria do Distrito
Federal. Incompeténcia dos juizos de primeira instancia para
processar e julgar acdo civil de improbidade administrativa
ajuizada contra agente politico que possui prerrogativa de foro
perante o Supremo Tribunal Federal, por crime de
responsabilidade, conforme o art. 102, |, c, da Constituigdo. Ill.
RECLAMACAO JULGADA PROCEDENTE. (STF - Rcl: 2138 DF ,
Relator: NELSON JOBIM, Data de Julgamento: 13/06/2007, Tribunal
Pleno, Data de Publicacdo: DJe-070 DIVULG 17-04-2008 PUBLIC
18-04-2008 EMENT VOL-02315-01 PP-00094) (grifos nossos)

Concluiu, entdo, o STF, que os Ministros de Estado devem ser julgados pela
Excelsa Corte, conforme previsto no art. 102, |, alinea ¢ da CF/88. Lembrando que o
Presidente da Republica também possui prerrogativa e conforme o art. 52, |, da
mesma Carta Magna, devera ser submetido a julgamento por crime de
responsabilidade perante o Senado Federal.

Carvalho Filho (2013, p. 1080) expressa bem o presente julgado em poucas

palavras:

A conclusdo é a de que estédo excluidos da Lei n° 8.429/1992 todos
agueles agentes aos quais a Constituicdo atribuiu expressamente a
pratica de crimes de responsabilidade, aplicando-se-lhes apenas a
Lei n° 1.079/1950. Em outras palavras, ndo se admitiria
“concorréncia entre dois regimes de responsabilidade politico-
administrativa para os agentes politicos”.

O doutrinador Hugo Nigro Mazzilli (2014, p. 225) referindo-se a decisdo do
STF diz que:

A Lei de Improbidade Administrativa ndo é aplicavel aos agentes
politicos, até para evitar a subversdo de competéncias, ou seja, que
um juiz de singular pudesse destituir um Presidente da Republica ou
0s Ministros da maior Corte.

Ja para os Governadores de Estados, também detentores de prerrogativas
de funcdo e por analogia a decisdo do STF, a competéncia sera do STJ segundo a
CF/88 em seu art. 105, I.
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Em se tratando dos Prefeitos e Vereadores, a lei por crime de
responsabilidade ndo os incluiu no rol de agentes ativos, por isso serao julgados no

foro de 1° grau para os casos de improbidade administrativa.

2.5 Legitimados para propor acao

Consta no caput do art. 14 da Lei de Improbidade que “qualquer pessoa
podera representar a autoridade administrativa competente para que seja instaurada
investigacao destinada a apurar a pratica de ato de improbidade”. Ou seja, a
sociedade € detentora desse, ndo apenas direito, mas dever de cidaddo em
denunciar, sabendo ser verdadeiro o fato, uma situagdo de corrupcdo na
administracdo publica. E a amplitude do interesse de agir em virtude da protecéo do
patrimdnio publico e social.

Recebida a denuncia de corrupcdo, caberd ao Ministério Publico ou a
pessoa juridica interessada, ou seja, aquela diretamente atingida pelos atos tidos
como improbos, propor a acdo de improbidade administrativa.

Trata-se de legitimidade ativa concorrente. Para a pessoa comum a
previsdo, conforme foi citado acima, é o art. 14 da LIA. Ja para o Ministério Publico
podemos citar o art. 129, inc. lll da CF/88, que o legitima para a protecdo e
preservacdo de outros interesses difusos e coletivos, dentre os quais também se
inclui a defesa do patrimoénio publico e da moralidade administrativa.

Demonstrados todos os detalhes inerentes a Lei n® 8.429/1992 e que séo
importantes para este trabalho, no proximo capitulo, serdo abordados os atos de
improbidade administrativa na pratica, a possibilidade do ato culposo e doloso e a

proporcionalidade na aplicacdo das medidas sancionatérias.
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3. A IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA CULPOSA E DOLOSAE A
PROPORCIONALIDADE NA APLICACAO DA SANCAO

Nesse terceiro capitulo o assunto se fecha na aplicacdo das sancbes ao
agente publico, seja ele agente politico com as devidas ressalvas como foi visto,
servidor publico ou terceiro em colaboracdo, que comete um ato de improbidade
administrativa.

A proposta é demonstrar peculiaridades das infracdes, que em determinado
momento pode deixar de ser um ato de improbidade administrativa para se tornar
uma transgressao disciplinar, a ser apurada apenas na esfera administrativa
competente, ou seja, pelo ente a que pertence o agente.

Mas, quando ocorrera tal situacdo de um ato de improbidade administrativa
se tornar uma transgressao disciplinar? No momento de analise do elemento
subjetivo, se cometido com dolo ou com culpa, bem como visualizando se a conduta
esta expressa nos artigos da lei que descrevem os atos de improbidade.

Para tanto sera realizada uma andlise da improbidade culposa e sua

respectiva apuracao e responsabilizacédo, e anélise da improbidade dolosa.

3.1 Improbidade administrativa culposa

Devidamente elencado no art. 10 da Lei 8.429/1992, o termo culposa, traz
ao ordenamento juridico a possibilidade do agente publico cometer um ato de
improbidade administrativa nessa modalidade.

O ato de improbidade administrativa dotado de culpa € aquele em que o
agente, na intencao de praticar um ato licito, se descuida das formalidades legais
exigiveis, ou seja, deixa de observar o dever de cuidado objetivo, causando assim,
algo até entdo ndo desejado, a lesédo aos cofres publicos.

Para tanto, torna-se necessario e indispensavel fazer o exame do elemento
subjetivo que compbe o0 moével do agente, ou seja, devera valer-se,
necessariamente, do exame da vontade do agente.

Destaca-se que apenas o art. 10 da lei de improbidade faz mencao a culpa,

ou seja, apenas ele admite o elemento subjetivo da culpa para caracterizar a
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conduta de improbidade administrativa, ao passo que os artigos 9° e 11 s&0 omissos
e serdo sempre dotados de dolo.
Para enquadramento legal do agente publico devera ser observado se houve
um minimo de ma-fé, revelando assim a presenca de um comportamento desonesto.
O enorme leque de leis existentes no pais acaba por beneficiar
determinadas pessoas em alguns momentos. Vejamos o que diz Di Pietro (2010, p.
836) a esse respeito:

A quantidade de leis, decretos, medidas provisérias, regulamentos,
portarias torna praticamente impossivel a aplicacdo do velho
principio de que todos conhecem a lei. Além disso, algumas normas
admitem diferentes interpretacdes e sédo aplicadas por servidores
publicos estranhos a area juridica.

N&o que o agente publico todas as vezes que cometer erro venha alegar o
desconhecimento da lei. Somente em alguns casos especificos em que se
identifique qualquer das modalidades de impericia, imprudéncia ou negligéncia. Nao
havendo a ma-fé, ndo ha que se falar em improbidade administrativa, mas apenas
uma transgressao disciplinar administrativa.

Isabela Giglio (2010, p. 176) diz que:

O protagonista do ato culposo é aquele que ndo queria comportar-se
de modo a produzir o resultado ilegal e agiu de boa-fé, mas néo
procedeu de maneira cautelosa e prudente, de modo a evitar o
resultado.

E nesse momento que se verifica se a conduta do agente foi praticada por

impericia, imprudéncia ou negligéncia.

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. AGENTE PUBLICO QUE
DEIXOU DE PRESTAR INFORMACOES AO LEGISLATIVO
ACERCA DE EVENTO REALIZADO NO MUNICIPIO. NAO
CARACTERIZACAO DE AUSENCIA DAS INFORMACOES
SOLICITADAS. RECURSO CONHECIDO E DESPROVIDO. Néo ha
gue se falar em improbidade administrativa, pois na hipétese dos
autos nao restou configurada a omissao alegada. Nao ocorreu efetiva
violagdo aos principios norteadores da Administracdo Publica, haja
vista que néo restou comprovado comportamento doloso ou culposo
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do apelado. EMENTA: ACAO CIVIL PUBLICA - IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA - INFORMAGCOES PRESTADAS A CAMARA
MUNICIPAL - DOCUMENTACAO NAO ENVIADA A CAMARA
COMO  SOLICITADA, POREM  DISPONIBILIZADOS OS
DOCUMENTOS E ASSESSORIA PARA ANALISE NA SEDE DE
ARQUIVO CONTABIL DA PREFEITURA - CAUTELA LEGITIMA DO
ATO ADMINISTRATIVO - RECUSA DOLOSA OU CULPOSA NAO
CONFIGURADA - IMPROBIDADE NAO CONFIGURADA - ACAO
IMPROCEDENTE - DECISAO CORRETA - SENTENCA MANTIDA.
Analisados, relatados e discutidos estes autos de Apelacédo Civel n°
694129-5, de Tibagi - Vara Unica, em que é Apelante MINISTERIO
PUBLICO DO ESTADO DO PARANA e Apelado SINVAL FERREIRA
DA SILVA. (TJ-PR - AC: 6941295 PR 0694129-5, Relator: Benjamin
Acacio de M e Costa, Data de Julgamento: 17/05/2011, 52 Camara
Civel, Data de Publicacdo: DJ: 639)

O presente julgado demonstra que uma simples ndo comunicacao de evento
a administracdo ndo pode caracterizar uma improbidade administrativa, jA& que néo
viola qualquer principio da administracdo publica. O fato pode ensejar uma
transgressao disciplinar comum.

Claro que a simples declaracdo de desconhecimento da lei ndo isenta o
agente publico de sua responsabilidade. Nestes casos de culpa, serd o agente
responsabilizado administrativamente, através de procedimento interno apuratério,
respeitado o devido processo legal e o direito ao contraditorio e a ampla defesa.

No entanto, deve ser lembrado que ndo esta descartada a incidéncia de um
ato culposo por improbidade administrativa. Esse ato deve ser grave, ou seja, aquele
cujo grau de reprovabilidade social é equiparado ao dolo, onde a inobservancia da
norma foi de tamanha gravidade, que torna impossivel o0 ndo enquadramento da lei
de improbidade administrativa, pois conforme foi demonstrado, existe previsibilidade
legal de conduta culposa.

Vejamos um exemplo de julgado de um Tribunal Regional Federal que
decidiu pelo enquadramento na modalidade culposa na lei de improbidade devido a

gravidade do fato.

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. MODALIDADE CULPOSA.
CONFIGURACAO DO ATO. APLICACAO DA PENA. - Na esteira da
jurisprudéncia desta Corte e do STJ, a conduta improba prevista no
art. 10 da Lei n.° 8.429/92 comporta o elemento subjetivo culpa. -
Restando comprovadas nos autos a desidia e a omissdo do ex-
servidor do INSS no que diz respeito a requisicdo e a guarda de
cotas do vale-refeicao devido aos funcionarios da autarquia, incide o
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art. 10, |, da Lei n.° 8.429/92, ainda que ndo seja possivel emitir juizo
acerca do locupletamento ilicito de parte do Réu. - A cumulacéo de
sancbes na acdo de improbidade deve ser devidamente
fundamentada. In casu, diante da auséncia de comprovacdo de
locupletamento e do reconhecimento do ato improbo na modalidade
culposa, reputa-se necessaria e suficiente a repreensdo da conduta a
condenacao ao ressarcimento ao erario dos prejuizos causados pela
conduta do Réu.

(TRF-4 - AC: 26416 RS 2000.71.00.026416-0, Relator: EDGARD
ANTONIO LIPPMANN JUNIOR, Data de Julgamento: 13/08/2008,
QUARTA TURMA, Data de Publicagéo: D.E. 08/09/2008)

E na aplicacédo da sancédo por improbidade culposa ao agente, qual o critério
utilizado?

N&o deve ser esquecido que no momento da aplicagdo da sanc¢ao legal no
ato culposo a dosimetria da pena, aliada com os principios da proporcionalidade e
da razoabilidade deverdo prevalecer. Nesse entendimento, Marcelo Figueiredo diz

que:

Em sintese, imaginemos dada omissdo culposa (involuntéria,
portanto) do agente publico causadora de pequena lesao ao erario.
Para a lei, ha ato de improbidade administrativa, e ‘tollitur quaestio’.
Sera crivel afirmar-se que tal agente tera seus direitos politicos
cassados por for¢a de lei, perderd a fungéo publica, terd seus bens
indisponiveis etc. etc. etc. Parece que a conclusdo do raciocinio
aponta para o absurdo, indicio de erro no percurso exegético. Enfim,
€ preciso abrandar o rigor legal, ou, por outra, amolda-lo ao espirito
constitucional.

O agente publico que comete uma infracao, que a principio seria um ato de
improbidade administrativa, mas que pelos elementos presentes se torna uma
infracdo civil e administrativa, respondera na medida de seus atos e das
consequéncias dele advindas. Como foi citado anteriormente, podera sim o agente
ser enquadrado em ato de improbidade administrativa culposa, desde que o ato seja
grave.

Ja no caso de ser o ato improbo de natureza leve, deixa de ser utilizada a
LIA, gque possui sangBes bastante rigorosas e adota-se o Cdédigo Civil, além de

normas internas de disciplina do 6rgao que o agente publico é subordinado.
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Para tanto, sera analisado no proximo tépico, de forma meramente
exemplificativa, os aspectos da responsabilidade civil do agente no cometimento de

infracdo administrativa no exercicio de sua funcao.

3.1.1 Responsabilidade civil

N&o diferente das pessoas que trabalham na iniciativa privada ou sequer
possuem qualquer vinculo empregaticio com alguém, neste caso 0s autdnomos,
comerciantes, profissionais liberais, por exemplo, o agente publico também é

responsavel juridicamente pelos seus atos.

QJ/

Dessa maneira, como em qualquer outro lugar, as pessoas ligadas

Administracdo Publica estdo passiveis de erros, donde advirdo consequéncias,

(¢

dessas virdo responsabilizacdes.
Nesse ponto é trazida a discussao a responsabilidade civil do Estado. Para
melhor entender do que se trata, vejamos a definicdo de Justen Filho (2009, p. 1073)

de responsabilidade civil do Estado:

A responsabilidade civil do Estado consiste no dever de indenizar as
perdas e danos materiais e morais sofridos por terceiros em virtude
de acdo ou omissao antijuridica imputavel ao Estado.

Mas, ndo é o Estado, por exemplo, Minas Gerais, quem comete o ato ilicito.
Trata-se de conduta humana, de um agente publico encarregado de manifestar a
vontade do Estado. E o que diz Justen Filho (2009, p. 1075): “a responsabilidade
civil do Estado deriva, usualmente, de conduta prépria — vale dizer, de conduta dos
agentes encarregados de formular e manifestar a vontade estatal”.

Nesse momento entra no cenario o Cédigo Civil, responséavel por regular as
relacdes juridicas.

Devidamente elencada no Cadigo Civil, a responsabilidade civil do agente
publico é prevista em seu artigo 43, que diz:

Art. 43 As pessoas juridicas de direito publico interno sdo civilmente
responsaveis por atos dos seus agentes que nessa qualidade
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causem danos a terceiros, ressalvado direito regressivo contra 0s
causadores do dano, se houver, por parte destes, culpa ou dolo.

Tem também o art. 186 do mesmo Cdédigo dispde que “aquele que, por acao
ou omissdo voluntéaria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito e causar dano a
outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito”.

Temos ainda o enunciado 558 da VI Jornada de Direito Civil que traz:

Enunciado 558 — Séo solidariamente responsaveis pela reparacdo
civil, juntamente com o0s agentes publicos que praticaram atos de
improbidade administrativa, as pessoas, inclusive as juridicas, que
para eles concorreram ou deles se beneficiaram direta ou
indiretamente.

Completando o diploma legal, Isabela Giglio (2010, p. 180) cita Eduardo

Viana Pinto, que diz:

Para que o agente infrator seja responsabilizado civilmente é
indispensavel que tenha agido com culpa. Seja por acdo ou omissao
voluntaria, negligéncia ou imprudéncia. Em consequéncia, fica o
lesionador obrigado a reparar o dano causado a outrem, porque esse
seu comportamento configura o cometimento de um ato ilicito.

Resumidamente, podemos dizer que os atos descritos como improbidade
administrativa, seja culposo ou doloso, e que tenham causado danos, ensejardo na
responsabilidade civil por meio de ajuizamento de a¢éo propria contra o Estado, que
terd segundo o art. 37, 86° da CF/88 assegurado o direito de regresso contra o
agente publico responsavel. Lembrando que a responsabilidade do Estado € objetiva
pelo risco administrativo inerente da atividade estatal.

JA com relacdo ao agente, esse possui responsabilidade regressiva
subjetiva, pois, primeiramente as pessoas juridicas indenizardo 0s prejuizos
causados a terceiros, em seguida, conforme dito anteriormente, ingressardo com
acao judicial contra os agentes publicos causadores do dano. E subjetiva, pois 0
agente publico sO indenizara prejuizos que tenha causado em caso de dolo ou

culpa.
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Ainda nesse contexto, Isabela Giglio (2010, p. 178) cita Aristides Junqueira

Alvarenga:

Atos administrativos contrarios aos principios da legalidade ou da
moralidade administrativa (mas n&do com indole de improbidade)
devem ser perseguidos por acdo popular ou por acao civil publica,
mas ndo por acdo de improbidade administrativa.

A caracterizacdo da responsabilidade civil do agente por ato culposo afasta
as demais penalidades, pois sera o agente responsabilizado na esfera competente.
A esse respeito, Carvalho Filho (2013, p. 1099) diz que:

De logo, porém, é preciso relembrar que o procedimento na via
administrativa ndo tem idoneidade para ensejar a aplicagcdo das
sancoes de improbidade. Resulta, por conseguinte, que, mesmo
apos seu encerramento, devera ser ajuizada a competente agéo de
improbidade para que o juiz sentencie no sentido da imposi¢cdo das
punicdes.

Passemos ao item seguinte, onde abordaremos sobre a improbidade dolosa.

3.2 Improbidade dolosa

A regra da lei de improbidade administrativa € a exigéncia de elemento
subjetivo doloso. A improbidade pressupde uma atuagdo maliciosa preordenada,
com vistas a obtencdo de uma vantagem de forma ilicita. Atuar dolosamente, em
linhas gerais, significa agir de forma livre e consciente, pretendendo alcancar um
resultado.

Os artigos 9° e 11 da LIA ndo admitem hipétese de improbidade sem dolo,
segundo vem entendendo a doutrina e a jurisprudéncia, diferentemente da previsao
no art. 10 como foi visto no item anterior.

Nos casos de enriquecimento ilicito (art. 9°) e de atentados contra 0s
principios da administragéo publica (art. 11) é estritamente necessaria a existéncia
do elemento subjetivo dolo para caracterizagéo da improbidade administrativa.

Esse é o entendimento do STJ, que ja se pronunciou a respeito:
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PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CONTRATACAO DE
SERVIDORES SEM CONCURSO PUBLICO. AUSENCIA DE
ELEMENTO SUBJETIVO (DOLO OU CULPA GRAVE) NA
CONDUTA DO DEMANDADO.

1. E firme a jurisprudéncia do STJ, inclusive de sua Corte Especial,
no sentido de que ‘Nao se pode confundir improbidade com simples
ilegalidade. A improbidade é ilegalidade tipificada e qualificada pelo
elemento subjetivo da conduta do agente. Por isso mesmo, a
jurisprudéncia do STJ considera indispensavel para a caracterizacao
de improbidade que a conduta do agente seja dolosa, para a
tipificacdo das condutas descritas nos artigos 9° e 11 da Lei
8.429/92, ou pelo menos eivada de culpa grave, nas do artigo 10’
(AIA 30/AM, Corte Especial, DJe de 27.09.2011).

2. Agravo regimental a que se nega provimento. (AgRg no REsp
975540 / SP. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL
2007/0180690-1. Relator(a): Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI
(1124). Orgdo Julgador: T1 — PRIMEIRA TURMA. Data do
Julgamento: 17.11/2011 Data da Publicacéo/Fonte: DJe 28.11.2011)

O gue é necessario para caracterizar uma improbidade administrativa nesse
caso € a vontade de lesar o patriménio publico de alguma maneira, auferindo

vantagens em detrimento da coletividade.

3.3 Aplicacao da lei ao caso concreto e sancdes

Para que ocorra o enquadramento legal da acdo ao tipo de infracéo
cometida e a consequente aplicacdo das sanc¢des aos agentes publicos praticantes
de atos de improbidade, é necessaria uma criteriosa avaliacdo da conduta, da
intencdo que tinha ao pratica-la, se com dolo ou culpa, da funcdo ocupada pelo
agente publico e do resultado obtido pelo cometimento do ato de improbidade.

Inicialmente é importante lembrar que a sancao possui carater civill, mas que
poderd surgir uma apuracao penal, caso seja hecessario.

Como pilar de todo o ordenamento juridico vigente, a Constituicdo Federal
traz em seu art. 37, 84°, o termo “na forma e gradagao previstas em lei”’, servindo
de orientacdo e direcionamento aos aplicadores do direito no exercicio da fungéo
guando se tratar de casos de improbidade administrativa.

O principio da proporcionalidade esta diretamente ligado na aplicacdo da
sancdo ao agente, pois € a partir dele que se fard uma dosimetria entre 0 ato

cometido e a sanc¢éo a ser imposta. Possuindo também uma extrema importancia o
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principio da razoabilidade, que junto ao da proporcionalidade servem como
orientadores ao intérprete e aplicador do direito.

Nesse sentido, Marcgal Filho (2009, p. 854) diz que: “A punicdo excessiva e
desvinculada da gravidade dos danos e da reprovabilidade da conduta do agente é
inconstitucional, por ofensa ao principio da proporcionalidade”.

E para completar a opinido do llustre jurista, vejamos o que diz Isabela Giglio
Figueiredo (2010, p. 156) a respeito da proporcionalidade:

O principio da proporcionalidade impde a Administracdo Publica o
dever de exercer suas competéncias administrativas nos exatos
limites do que seja demandado para a realizacdo da finalidade de
interesse publico reclamada.

O que ambos pretendem dizer é que deve existir sempre uma correlacédo
entre a natureza da conduta de improbidade e a sancdo a ser imposta ao autor.
Jamais deverda ser utilizada, por exemplo, uma sancao por ato de enriquecimento
ilicito (art. 9°) numa pratica de ato de dano ao erario (art. 10) ou de atentado contra
0s principios da administracdo publica (art. 11).

Ainda nesse contexto, Carvalho Filho (2013, p. 1090) cita o entdo Ministro do
STJ Luiz Fux em Resp 909.446 de 06/04/2010:

A aplicagdo das sangBes pressupfe, como adiantamos, a
observancia do principio da proporcionalidade, exigindo-se
correlagdo entre a natureza da conduta de improbidade e a
penalidade a ser imposta ao autor. A aplicagdo do principio é
relevantissima no caso de improbidade em virtude de a lei apresentar
tipos abertos, dando margem a interpretacbes abusivas. Desse
modo, condutas de menor gravidade ndo sdo suscetiveis de san¢des
mais severas do que exige a natureza da conduta. O oposto também
viola o principio: se a conduta se enquadrou no tipo da lei, é de
considerar-se a pratica do ato de improbidade.

E a justica sendo aplicada a cada caso em especifico, de acordo com a
conduta de cada agente e na proporcao do seu grau de reprovacdo, numa escala de
gravidade entre ato e resultado.

Para estabelecer a dosimetria da sancéo, o operador do direito analisara o
ato cometido pelo agente publico, as condi¢cdes que o levaram ao cometimento, o

grau de reprovacdo do ato perante a sociedade, e principalmente, o dolo e a culpa
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do agente. Todos esses elementos sdo de extrema importancia na analise do caso

concreto.

3.3.1 Sancoes

O art. 12 da Lei 8.429/92 traz as sancbes previstas para o ato de
improbidade administrativa cometida pelo agente. Lembrando que s&o puniveis
todas as acgles previstas nos artigos 9°, 10 e 11 citados anteriormente. Além disso,
deve ser lembrado que algum ato de improbidade administrativa pode se
corresponder a um ilicito penal, o que certamente serd apurado, pois o texto
constitucional traz o termo “sem prejuizo da agcéo penal cabivel”.

De forma ordenada, o art. 12 traz em seus incisos a sancdo prevista para
cada um dos artigos que descrevem as condutas de improbidade administrativa. O
inciso | elenca sanc¢des para as acgdes do art. 9°. O inciso Il para as agdes do art. 10
e o inciso Ill para o art. 11. Vejamos:

Art. 12 Independentemente das sancdes penais, civis e
administrativas previstas na legislagcéo especifica, esta o responsavel
pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominacdes, que
podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a
gravidade do fato: (Redacéo dada pela Lei n°® 12.120, de 2009).

| - na hipétese do art. 9°, perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patrimbnio, ressarcimento integral do dano, quando
houver, perda da fungéo publica, suspenséo dos direitos politicos de
oito a dez anos, pagamento de multa civil de até trés vezes o valor
do acréscimo patrimonial e proibicAo 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 sécio majoritario, pelo prazo de dez anos;

Il - na hipétese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda
dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimdénio, se
concorrer esta circunstancia, perda da fungdo publica, suspenséo
dos direitos politicos de cinco a oito anos, 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
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de
pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo prazo de cinco
anos;

[ll - na hipétese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se
houver, perda da fungéo publica, suspensédo dos direitos politicos de
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trés a cinco anos, pagamento de multa civil de até cem vezes o valor
da remuneracéo percebida pelo agente e proibicdo de contratar com
o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de
pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo prazo de trés
anos.

Paragrafo Unico. Na fixacdo das penas previstas nesta lei o juiz
levara em conta a extensdo do dano causado, assim como o proveito
patrimonial obtido pelo agente.

As principais sancdes previstas nesse artigo podem ser agrupadas por

modalidades, sendo elas:

12 Perda de bens e valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio;
22 ressarcimento integral do dano;

32 perda da func¢édo publica;

42 suspensao dos direitos politicos;

52 pagamento de multa civil;

62 proibicdo de contratar com o Poder Publico;

YV V.V V V V V

72 proibic&o de receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios.

Trata-se de um agrupamento para melhor didatica e visualizacdo das
sancdes elencadas no art. 12 da Lei de Improbidade.

Importante dizer que tais san¢fes sdo na esfera civel, pois caracteriza um
ilicito de natureza civil e politica, ndo estando descartada a acédo penal cabivel em
casos que se enquadrem nos crimes do Titulo XI - Dos crimes contra a
administracdo publica do Cédigo Penal Brasileiro. Sendo exemplo de crimes

cometidos por agentes publicos o peculato, a concussao e a corrupgao.

3.4 A proporcionalidade e a razoabilidade na aplicacdo da sancao

Apés a andlise dos fatos que originaram apuracdo de uma conduta irregular
de um agente publico no exercicio da funcéo, comprovada a culpa, com observancia
do contraditorio e ampla defesa, vem a etapa em que o operador do direito é

encarregado de aplicar a sangao prevista em lei.



48

Como foi visto no Capitulo 2 inUmeras sdo as condutas que configuram um
ato de improbidade administrativa. E para tais atos sdo necessarias medidas
sancionatorias aos agentes publicos improbos, as quais foram citadas
anteriormente.

Percebe-se que nem todas as medidas impostas pela lei possuem carater de
sancdo. Algumas, por exemplo, a indisponibilidade dos bens, tem caréater
estritamente preventivo, evitando que o agente publico dilapide ou disponha dos
bens durante o periodo em que sédo apurados os fatos, o que inviabilizaria um futuro
ressarcimento e perda desses bens adquiridos ilicitamente.

Para a fase da aplicacdo de sancbes ao agente publico, dois principios da
atividade administrativa ganham destaque, sendo eles o da proporcionalidade e da
razoabilidade.

Esses principios servem com guia para orientar toda a atividade do operador
do direito, obedecendo aos critérios moderados e convenientes, condizentes com o
interesse publico. Ressalta-se que esses dois principios estdo embutidos um no
outro.

Durante a aplicacdo da sancao ao agente publico, o operador do direito deve
fazer uma avaliagdo da acdo com o resultado pretendido ou obtido, isso porque a
propria lei de improbidade traz determinadas imperfeicGes juridicas, o que pode
comprometer a objetividade quando da adocdo de um critério dosimétrico justo e

preciso.

3.4.1 Aplicabilidade

Para aplicacdo da sancdo prevista na lei, o julgador deverd observar a
escala de gravidade das sanc¢des. Isso porque algumas san¢des sao mais severas
que outras. E como algumas infracdes sao mais leves que outras, ndo ha que se
falar em cometimento de infracdo leve punida severamente, nem tampouco 0
cometimento de uma infragdo grave sendo punida de forma branda.

Nesse contexto, havia uma discussdao em relacdo a possibilidade de
aplicacao de forma isolada ou cumulada das sanc¢des previstas no art. 12. A puni¢cao
deveria abranger todas as hipoteses previstas no artigo ou poderia ser aplicada

determinada san¢ao em detrimento de outra baseada na conduta ilegal do agente?
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Com a entrada em vigor da Lei n°® 12.120 de 15/12/2009, essa duavida foi
dissipada, pois trouxe nova redacdo ao art. 12 da LIA inserindo a expressao
“aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato”,

sanando qualquer davida a esse respeito.

3.4.2 A proporcionalidade e a razoabilidade

A administracdo publica tem o dever de exercer suas competéncias
administrativas no exato limite que a ela é demandado, visando sempre a finalidade
do interesse publico.

Isso é o que diz Bandeira de Mello (2000, p. 101):

Inadequacao a finalidade da lei é inadequacgéo a proépria lei. Donde,
atos desproporcionais séo ilegais e, por isso, fulminaveis pelo Poder
Judiciario, que, sendo provocado, devera invalida-los quando
impossivel anular unicamente a demasia, 0 excesso detectado.

Esse raciocinio traz o espirito constitucional de que se evitem situacdes
arbitrarias, para a administracdo publica atuar de forma discricionaria, em
conformidade com critérios racionais, coerentes e baseados nos conceitos sociais
dominantes.

A utilizacdo dos principios norteia, como foi dito, a atuacdo da administracéao
publica, que deve fazer uma correlacdo entre a natureza da conduta de improbidade
e a penalidade a ser imposta ao autor.

Vejamos o que Carvalho Filho (2013, p. 1090) pensa a esse respeito:

A aplicacé@o do principio é relevantissima no caso de improbidade em
virtude de a lei apresentar tipos abertos, dando margem a
interpretacdes abusivas. Desse modo, condutas de menor gravidade
ndo sao suscetiveis de sancbes mais severas do que exige a
natureza da conduta. O oposto também vila o principio: se a conduta
se enquadrou no tipo da lei, é de considerar-se a pratica do ato de
improbidade. Apesar disso, deve considerar-se que o0 elemento
objetivo da conduta se revela acessorio, exigindo-se sempre a
presenca do elemento subjetivo.
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Aliado a esse pensamento, o julgador deve analisar caracteristicas
particulares e peculiares de cada agente submetido ao seu julgamento, segundo
entende Isabela Giglio (2010, p. 173) que diz:

Ademais, deve o juiz, para aplicar as penas, dentre as cominadas,
considerar a gravidade da infracdo e em que medida a lei foi
infringida, o histdrico funcional do agente e sua atividade, a sua boa-
fé, o grau de leséo ao eréario, se houve ou ndo enriquecimento ilicito
e a sua extensdo etc., ainda que o dispositivo ndo aluda
expressamente a tais fatores.

A esse respeito também ha decisdes judiciais que estabelecem um norte

para o juiz encarregado de aplicar as sancdes legais. Vejamos:

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA.
ATOS DE IMPROBIDADE DOS ARTS. 10 E 11 DA LEI 8.429/92.
PREJUIZO AO ERARIO E VIOLACAO A PRINCIPIOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA. PROPORCIONALIDADE E
ADEQUACAO NA APLICACAO DAS PENALIDADES. 1. Configura
ato de improbidade administrativa, art. 10, caput, da Lei n° 8.429/92,
causar lesdo ao erério qualquer agdo ou omisséo, dolosa ou culposa,
gue enseje perda patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento
ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades referidas no art.
1° desta lei. O art. 11 da Lei 8.429/92 diz respeito a atos que atentem
contra os principios da administracdo publica, dispondo em seu
inciso Il que configura ato de improbidade administrativa retardar ou
deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio. 2. As provas
carreadas demonstram a existéncia de lesdo ao erario e de ma-fé,
premissa do ato ilegal e improbo, de ofensa aos principios
constitucionais da Administracdo Publica da legalidade, da
moralidade, da impessoalidade, de modo a configurar os atos de
improbidade administrativa imputados ao réu previstos nos arts. 10,
11, Il, da Lei 8.429. 3. A aplicacédo das penalidades previstas na
LIA esta razoavel (adequada, sensata, coerente) e proporcional
(compativel com a gravidade e extensao do dano - material e
moral) ao ato de improbidade praticado. A multa civil ndo tem
natureza indenizatéria, mas simplesmente punitiva, de modo
gue o julgador deve levar em consideracéo a gravidade do fato,
considerando a natureza do cargo, as responsabilidades do
agente, o elemento subjetivo, a forma de atuacdo e os reflexos
do comportamento improbo na sociedade.

(TRF-1 - AC: 1481 PI 0001481-22.2004.4.01.4000, Relator:
DESEMBARGADOR FEDERAL TOURINHO NETO, Data de
Julgamento: 04/02/2013, TERCEIRA TURMA, Data de Publicacéo: e-
DJF1 p.280 de 05/04/2013). (grifo nosso)
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Por isso é de fundamental importancia a analise do fato, por exemplo, o
agente publico que adquire bens moveis e imdveis, que pelo alto valor comercial,
sao incompativeis com a renda percebida ao final de cada més trabalhado, deve ser

objeto de apuracéo.

3.4.3 Critérios objetivos para aplicacdo de sancdes

Conforme foi visto, os principios da proporcionalidade e da razoabilidade s&o
vitais para o operador do direito na aplicacdo das sancbes por improbidade
administrativa. Entretanto, ha critérios bem peculiares que devem ser observados.

Trata-se de particularidades do agente publico, por exemplo, a funcao que
exerce, a renda auferida mensalmente, a vontade com que praticou o ato e o
resultado pretendido e ou obtido. Esses elementos influenciardo diretamente na

escolha das sanc¢des de forma qualitativa e quantitativamente.

» Da funcéo

Iniciando pelo cargo que exerce o agente publico, vamos falar daguele com
funcdo de direcdo, excluidos os que ndo se sujeitam a Lei de Improbidade
(Presidente da Republica, Ministros, Governadores, Ministros do STF). Sao
detentores de poder de comando, hierarquicamente superiores aos demais agentes
publicos, devem ser responsabilizados de forma justa e imparcial, assim como 0s
demais.

Entretanto, sdo assessorados administrativa e juridicamente durante o
exercicio de suas funcbes laborativas. Esses agentes publicos, na maioria das
vezes, quando cometem ato improbo agem de forma pré-ordenada, dolosamente,
com objetivo de enriquecer-se ilicitamente, em detrimento dos bens publicos e da
coletividade. E por esse motivo € necessario que a sancdo imposta deva ser
diferenciada, servindo de exemplo para si proprio e para todas as esferas da
administracdo publica, porém ndo deixando em momento algum de ser pautada na
legalidade e proporcionalidade.

Ja no caso de funcdes exercidas em escaldes mais baixos na administracéo
publica, a andlise deve cuidadosa, pois pode ocorrer do agente publico achar que

estd praticando um ato legal, mas por ndo estar devidamente autorizado na lei
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(principio da legalidade), acaba por ser ilegal. Talvez ocorra por falta de informacgéo

e conhecimento, devendo, portanto, ser analisado o elemento subjetivo.

» Da renda auferida

O agente publico ao tomar posse em cargo da administracdo publica deve
declarar todos seus bens e valores que compdem o0 seu patrimbnio privado,
renovando-a anualmente, € o que prevé o art. 13 da Lei de Improbidade
Administrativa.

Referido dispositivo tem por objetivo levantar a situacéo financeira do agente
publico quando na investidura de cargo publico, espelhando o acervo patrimonial e
sua variacdo, se para mais ou para menos. A partir dai, pode-se aferir se a variacdo
patrimonial do agente ocorreu de acordo com seus rendimentos e se de modo licito
ou ilicito.

Levando em consideracao a renda do agente publico, agueles que possuem
0s mais altos rendimentos, teoricamente ndo necessitam de obter mais vantagens,
diferentemente daqueles que recebem baixa remuneracéo e talvez, por questdes de
necessidade, tentam tirar proveito dos bens publicos para si.

O operador do direito deve levar em consideragao tais argumentagoes, pois
aguele que tem muito e se aproveita para obter ainda mais, deve ser tratado de
forma diferente daquele que nada, ou quase nada possui, e que agiu por
necessidade ou até em um momento de fraqueza.

Esse é o entendimento de Fazzio Jr. (2008, p.109) que diz:

Esta é a hip6tese do funcionario que, no exercicio de determinada
posicdo administrativa ou logo apés deixa-la, sem outros
rendimentos, sendo seus estipéndios, passa a usufruir de riqueza
material discrepante com a evolucdo de seu patrimbnio ou com sua
remuneracao e rendas. A demonstracdo de que tenha adquirido, no
exercicio do cargo, bens, cujos valores sdo superiores aos de sua
renda, pode levar & caracterizagdo de ato de improbidade, se restar
evidenciado que a fortuna acrescida deriva de abuso do vinculo
administrativo.
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» Da vontade de praticar o ato — dolo ou culpa

Devidamente especificado nos itens 3.1 e 3.2 desse trabalho, a improbidade
dolosa e culposa devem ser tratadas de forma a ndo punir de forma exagerada
agueles que nao tinham a intencdo de praticar o ato (culpa), assim como punir de
forma exemplar aquele que agiu de forma intencional (dolo).

Lembrando que essa diferenciacdo deverd ser adotada no momento da
andlise do elemento subjetivo, onde sera esclarecido o dolo e a culpa.

» Resultado pretendido e ou obtido
E necessario observar a lesividade da conduta do agente publico improbo. O
resultado pretendido por ele é tamanho suficiente para lesar os cofres publicos, ferir
0S principios constitucionais da administracdo publica, sendo a resposta positiva ou
negativa, apos a apuracao de todos os elementos que compdem os fatos, o agente
publico deve ser sancionado na escala de gravidade, sempre norteado pelos
principios da razoabilidade e proporcionalidade.
Se o0 ato ja se consumou, qual foi o prejuizo trazido a Administracdo Publica
e a coletividade? Baseado nessa premissa deve ser o agente publico sancionado de
forma proporcional e razoavel com a gravidade de seus atos e os resultados deles
obtidos.
De modo a arrematar esse subtitulo, vejamos o diz Isabela Giglio (2010, p.

167) citando Francisco Octavio de Almeida Prado:

Cabe enfatizar que o paragrafo Unico do art. 12 determina ao juiz que
na fixacdo das penas leve em conta a extensdo do dano causado e o
proveito patrimonial obtido pelo agente, e s6 isso jA basta para
legitimar sancdes bem mais brandas quando, por exemplo, inexista
dano ou proveito patrimonial no ato de improbidade. Ademais, a
matriz constitucional dos atos de improbidade administrativa - § 4° do
art. 37 — previu o estabelecimento de uma gradacéo para as sancoes
relativas a tais atos, circunstancia que impde a observancia de uma
dosimetria coerente e razoavel.

O direito a um processo justo e isondbmico, também estd assegurado ao
agente improbo. Para tal, Ihe € garantido o direito ao contraditorio e a ampla defesa

previstos em lei.
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E possivel, através de recursos legais, reformar, modificar ou integrar a
decisdo judicial, provocando uma nova andlise sobre a decisdo tomada pelo
magistrado, assegurando também o duplo grau de jurisdicao.

Um bom exemplo dessa garantia de direito esta no art. 20 da LIA, que
estabelece: “Art. 20 - A perda da funcao publica e a suspensao dos direitos politicos
s6 se efetivam com o transito em julgado da sentenga condenatéria”.

Analisando todo o conteudo apresentado podemos perceber que o aplicador
do direito, principalmente aquele a quem é outorgado poderes de julgar devera
decidir fundamentadamente. Ou seja, o operador do direito ndo deve levar em
consideracdo as emocodes, o clamor do publico e das pessoas diretamente ligadas
ao fato. Ele deverd tomar suas decisbes com base na justica, na equidade e no

respeito as normas.
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CONSIDERACOES FINAIS

Apoés levantamentos, estudos, encontros com o llustre orientador e a
confeccado do presente trabalho, foi possivel perceber o quanto é importante e esta
inserida no cotidiano das pessoas as situacdes que envolvem os funcionarios
publicos, responsaveis pela exteriorizacao da vontade do Estado.

O agente publico incumbido de exercer a vontade do Estado € passivel de
falhas, mas também comete atos ilicitos de forma preordenada, visando obter
vantagens, beneficios, almejando o bem estar préprio em detrimento do Estado e da
coletividade.

O agente publico que comete falhas, de forma nao intencional, aquele que
nao tem propdsito de fraudar a lei, ou auferir vantagens em beneficio préprio, ou
seja, que agiu por negligéncia, imprudéncia ou impericia, estd cometendo uma
improbidade culposa, que como foi visto, pode ndo se enquadrar na lei de
improbidade administrativa. Nesse caso, sera apenas uma infracdo administrativa,
gue como tal, deverd ser apurada internamente, de acordo com a legislacdo do
orgdo pertencente o servidor.

No entanto, deve ser lembrado que existe a improbidade administrativa
culposa, passivel de enquadramento na lei de improbidade, caso seja o ato
cometido pelo agente publico de alta gravidade, de tamanha reprovacao social que
se torna impossivel o ndo enquadramento da conduta na lei de improbidade
administrativa. E para essa situacdo o art. 10 da lei de improbidade é o diploma
regulador.

Para os casos de falta administrativa, que gere danos morais e ou materiais
a terceiros, 0s quais posteriormente poderdo ingressar com acédo judicial cabivel,
pode ser o Estado responsabilizado civilmente. No entanto, o Estado possui o direito
de regresso em desfavor do agente publico causador do ato, cobrando-o, para
ressarcir o prejuizo por ele causado.

Ja nos casos de improbidade administrativa dolosa, ou seja, quando o
agente publico tem intencédo de praticar o ato, a lei de improbidade € perfeitamente
aplicada. Sao atos de improbidade administrativa dolosa os elencados nos art. 9°

(enriguecimento ilicito) e art. 11 (atentados contra a administracdo publica), ambos
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da Lei n® 8.429 — Lei de Improbidade Administrativa, os quais elencam diversas
condutas, que ao serem transgredidas, tornam o agente publico passivel de
responsabilizacdo penal, civil e administrativa.

As sancdes para as condutas dolosas dos agentes publicos improbos estdo
previstas no art. 12, inc. | e lll da lei de improbidade administrativa, as quais
poderao, segundo entendimento serem aplicadas de forma isolada ou cumuladas.

Para a aplicacdo das sanc¢des, havera uma criteriosa apuragédo dos casos de
improbidade, devendo sempre o operador do direito, primar pela coeréncia e
imparcialidade, aplicando a sancédo penal e ou administrativa de forma convicta,
respeitados 0s principios constitucionais da proporcionalidade e da razoabilidade.

A sancdo devera estar de acordo e na propor¢cdo do ato de improbidade
cometido pelo agente publico, € o que chamamos de dosimetria da pena. N&o
havera sancdo severa demais para infracbes menores, bem como ndo havera
sancdo branda para infragcdes de alta gravidade, que, por exemplo, repercutem de
forma altamente negativa na sociedade. Essa situacédo, sancdo branda para infracéo
grave, pode servir de estimulo para que mais agentes publicos se insiram na
corrupcéo, dilapidando o patriménio publico em proveito préprio e em detrimento da
coletividade. Se o ato € grave, assim ele deve ser julgado. E no caso de aplicacdo
de sancéo severa para infracao leve, pode levar a injusticas por parte do operador
do direito, penalizando de modo descabido e abusivo um agente que, talvez, apenas
uma adverténcia administrativa serviria como penalidade e exemplo para ele e
demais agentes publicos.

Parece-nos bem razoavel quando o legislador incluiu nos incisos do art. 12
da lei de improbidade, independente de ser doloso ou culposo o ato improbo do
agente publico, a perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimdnio, e
o ressarcimento integral do dano, pois de nada resolveria a justica se mover contra a
corrupgao, porém, permanecer o agente publico improbo na posse, no gozo, daquilo
gue adquiriu ilicitamente em detrimento do Estado e da coletividade.

J& para a suspensédo dos direitos politicos deve existir cautela na avaliacao
do fato, pois 0 prazo de suspensédo desses direitos € extremamente alto e elastico,
variando de 03(trés) a 10(dez) anos de acordo com o enquadramento legal, o que
pode acarretar diversos contratempos nao so na vida politica, mas também social do

agente publico. Assim como a perda da funcéo publica, presentes nos trés citados
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incisos do art. 12 da lei de improbidade administrativa. Para que ocorra a perda da
funcdo, devera o agente publico ser submetido ao procedimento interno da
instituicdo a que pertenca, sempre respeitando as normas gerais do direito.

Bem disse Carvalho Filho (2013, p. 1090) que a lei apresenta tipos abertos,
0 que de certa maneira da margem para interpretacdes abusivas, violando principios
constitucionais de direito.

N&o respeitar os principios e as regras gerais do direito, farA com que o
operador do direito esteja passivel, assim como o agente improbo, de penalidades
por descumprimento da obrigacao.

Portanto, h& de se destacar que o devido processo legal, o contraditério e a
ampla defesa deveréo ser respeitados, ndo importando se foi ato culposo ou doloso,
pois ambos serédo apurados, sempre com respeito aos principios gerais de direito e

as normas legais do ordenamento juridico.
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