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“Quando em um governo popular as leis ndo sdo mais executadas, o Estado ja

estara perdido, pois isso s6 pode ser consequéncia da corrupgao da reptblica.” (Montesquieu)



RESUMO

A Lei de Improbidade Administrativa foi editada para proteger o erario publico da corrupgéo
dos agentes publicos. A importancia da criacdo da Lei de Improbidade Administrativa reside
na criacdo de mecanismos para combater atos improbos, definindo novas e mais severas
punicdes para tais atos. O objetivo da presente monografia consiste em verificar a forma de
aplicacdo da Lei de Improbidade Administrativa pelo Tribunal de Justica de Santa Catarina.
Para atingir seu objetivo foi realizada uma pesquisa exploratoria, sendo adotados, no tocante
ao método de procedimento, o bibliografico e documental. Os dois primeiros capitulos foram
realizados com base em uma pesquisa na doutrina com a finalidade de reconhecer os sujeitos
da Lei de Improbidade, sua etimologia e evolugdo historica, identificar os atos improbos, as
sangdes cominadas, os critérios de aplicacdo e um breve relato quanto aos procedimentos
adotados. Para a confecgdo do terceiro capitulo foi utilizada uma abordagem quantitativa a
fim de ilustrar a aplicabilidade das sancdes da Lei de Improbidade. Para tanto, fora realizada
uma pesquisa jurisprudencial para apurar o indice de aplicabilidade das san¢fes em primeiro e
segundo grau de jurisdicdo. Conclui-se que, dentre a classificacdo trazida pela Lei de
Improbidade, a que possui maior incidéncia corresponde aos atos que violam principios da
administragdo publica, totalizando 61,32%. Ja o0s atos que acarretam dano ao erério
constituem 41,5% do total de processos analisados. Apenas 16,03% cuidavam dos atos que
importam em enriguecimento ilicito. As san¢des apresentaram o seguinte indice no primeiro
grau de jurisdicdo (ordem decrescente): multa, 42,45%; ressarcimento ao erario, 32,07%,
proibicdes de contratar com o poder publico ou receber beneficios, 28,38%; suspensdo dos
direitos politicos, 26,41%; perda da funcdo pulblica, 12,26%; perda de bens acrescidos
ilicitamente, 0,9%. J& no segundo grau de jurisdi¢do, as sancbes apresentaram o seguinte
indice de aplicabilidade (ordem decrescente): multa, 45,28%; ressarcimento ao erario,
33,96%; suspensdo dos direitos politicos, 22,64%; proibicdes de contratar com o poder
publico ou receber beneficios, 18,86%; perda da funcdo publica, 8,49%. A sanc¢do de perda

dos bens acrescidos ilicitamente ao patriménio ndo foi aplicada em nenhum caso.

Palavras-chave: Improbidade administrativa. Corrupgéo. Jurisprudéncia.



ABSTRACT

The Law of Administrative Improbity has been edited to protect the public purse of the
corruption of public officials. The importance of the Administrative Improbity’s Law is the
establishment of mechanisms to combat acts of dishonesty, defining new and more severe
punishments for such acts. The purpose of this monograph is to check how to implement the
Law of Improbity by the Court of Santa Catarina. To achieve its goal, it was made an
exploratory research, being adopted, regarding the method of procedure, the bibliographic and
documentary. The first two chapters were made based on a survey in the doctrine in order to
recognize the subjects of the Law of Improbity, the etymology and historical evolution, to
identify the unrighteous acts, the penalties, the criteria for application and a brief report
regarding the procedures adopted. To make the third chapter a quantitative approach was used
to illustrate the applicability of the sanctions of the Law of Improbity. To achieve this, it was
held out a survey to ascertain the jurisprudential applicability rate of sanctions in the first and
second degree of jurisdiction. We conclude that among the classification of misconduct
brought by the Law, the highest incidence corresponds to acts that violate principles of public
administration, totaling 61.32%. The acts that cause damage to the treasury constitute 41.5%
of all cases analyzed. Only 16.03% of the acts tended to import illicit enrichment. The
sanctions were the next index in the first degree of jurisdiction (descending order): fine,
42.45%; reimbursement to the Treasury, 32.07%; prohibitions on contracting with the
government or receive benefits, 28.38%; suspension of political rights, 26.41%; loss of public
function, 12.26%, plus confiscation of property illegally, 0.9%. In the second level of
jurisdiction, sanctions had the following applicability rate (descending order): fine, 45.28%;
reimbursement to the Treasury, 33.96%; suspension of political rights, 22.64%, with
prohibitions on hiring the government or receive benefits, 18.86%; loss of public office,
8.49%. The penalty of confiscation of property illegally added to the heritage was not applied

in any case.

Keywords: Administrative improbity. Corruption. Jurisprudence.
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1 INTRODUCAO

A Lei de Improbidade Administrativa, editada e promulgada no ano de 1992,
constitui uma importante ferramenta juridica no combate ao exercicio improbo da
administracdo publica. Seu texto disciplinou de forma rigorosa os atos de improbidade
administrativa, trazendo rigidas san¢@es no intuito precipuo de preservar o erario bem como
resgatar os valores morais da administracéo publica.

A improbidade administrativa € mais do que a atuacdo de forma contraria a letra
da lei. Constitui um ato atentatério aos principios constitucionais, ¢ sindbnimo de ma-fe,
desonestidade, corrupgéo.

Os atos de improbidade importam em enriquecimento ilicito, causam prejuizo ao
erario ou atentam contra os principios da Administracdo Pdblica, quais sejam legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e acabam por constituir uma verdadeira
mazela no cenério publico nacional. A corrup¢do dos agentes publicos é o maior obstaculo
para se alcancar uma administracéo justa e proba.

1.1 DELIMITACAO DO TEMA E FORMULACAO DO PROBLEMA

Os atos de improbidade administrativa trazidos pela lei importardo a suspensédo de
direitos politicos, a perda de funcdo publica, a indisponibilidade de bens e o ressarcimento ao
erério, na forma e gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da san¢do penal.

Apesar da rigidez da aludida lei, o presente projeto questiona qual a verdadeira
aplicacdo das sangdes criadas por tal. Muito embora as penas sejam aplicadas em primeiro
grau de jurisdicdo, em varios casos sdo reformulados em segunda instancia, sendo retiradas as
penas mais severas, como suspensao de direitos politicos, quedando-se impunes 0s agentes
oprobiosos.

A sociedade anseia por um meio de combater a corrupcao instalada no Pais. Assim, 0

trabalho monogréfico foi redigido levando-se em consideragdo a seguinte questdo: Qual o
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indice de aplicacdo das sangdes da Lei de Improbidade Administrativa pelo Tribunal de
Justica de Santa Catarina?

1.2 JUSTIFICATIVA

Embora a Lei de Improbidade tenha disciplinado de forma rigorosa os atos
improbos, a falta de ética e a pratica reiterada de tais atos pelos agentes publicos atingem
propor¢Oes assustadoras.

A Lei e Improbidade é a ferramenta juridica que possui o conddo de reprimir a
pratica de tais atos sendo que o presente trabalho visa estudar a sua aplicacdo, objetivando
averiguar até se a lei atinge seu objetivo, ou se, acolhidos sob o manto da impunidade,
escapam a lei os agentes improbos.

Ao redigir este trabalho, busca-se apresentar dados concretos de como a Lei de
Improbidade vem sido tratada pelo Tribunal de Justica de Santa Catarina, respondendo ao

anseio social por justica.

1.3 OBJETIVOS

1.3.1 Objetivo geral

O objetivo da presente monografia € apresentar os dados concretos de como a Lei
de improbidade Administrativa tem sido aplicada pelo Tribunal de Justica de Santa Catarina,
tracando um comparativo entre as penas aplicadas em primeiro com as aplicadas em segundo
grau de jurisdicao.

Institucionalmente, esta monografia tem por objetivo a obtencdo do titulo de
Bacharel em Direito pelo Curso de Graduagédo em Direito da Universidade do Sul de Santa

Catarina.
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1.3.2 Objetivos especificos

Os objetivos especificos da monografia sao:

a) ldentificar os sujeitos da Lei de Improbidade, analisar sua evolugdo histérica
no Brasil, analisar a etimologia dos termos;

b) identificar os atos improbos bem analisar as sanc¢des aplicaveis aos tipos, bem
como identificar os critérios de aplicacdo das sancdes e a acdo decorrente de
ato de improbidade;

c) apresentar os dados da pesquisa, tracar um comparativo entre as sangoes
aplicadas em primeiro e em segundo grau de jurisdicdo, identificar a destinacdo
dos processos analisados pelo Tribunal de Justica de Santa Catarina e

identificar a tipificagdo de cada acéo.

1.4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Método é um conjunto de procedimentos utilizados na investigacdo de uma
questdo. Lakatos e Marconi (1985, p. 81) definem como sendo:

Método é um conjunto de atividades sistematicas e racionais que, com maior
seguranga e economia, permite alcancar o objetivo — conhecimentos validos e
verdadeiros -, tracando o caminho a ser seguido, detectando erros e auxiliando as
decisfes do cientista.

No presente trabalho o0 método de abordagem que serd utilizado é o indutivo,
que para Fachin (2001, p. 30) “é¢ um raciocinio que, a partir de uma analise de dados

particulares, se encaminha para nogdes gerais.”

O método de procedimento a ser adotado no presente projeto é o estatistico que
proporciona a confecgdo de uma representagdo numerica bem como uma explicacdo
sisttmica de um fato social, partindo de observacBes quantitativas dos acontecimentos
(Mezzaroba, Monteiro; 2006, p. 88).

1.5 TIPO DE PESQUISA
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1.5.1 Tipo de pesquisa quanto ao nivel

Quanto ao nivel as pesquisas podem ser: exploratdrias, descritivas ou explicativas.
Neste projeto sera utilizada a pesquisa exploratdria, que no entender de Selltiz, (apud Gil,

2002, p. 30), a pesquisa exploratoria tem como objetivo:

[...] proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo mais
explicito ou a constituir hipoteses. Pode-se dizer que essas pesquisas tém como
objetivo principal o aprimoramento de idéias ou a descoberta de intuigdes. Seu
planejamento é, portanto, bastante flexivel, de modo que possibilite a consideragio
dos mais variados aspectos relativo ao fato estudado. Na maioria dos casos, essas
pesquisas envolvem: (a) levantamento bibliografico; (b) entrevistas com pessoas que
tiveram experiéncias praticas com os problemas pesquisados; e (c) analise de
exemplos que estimulam a compreenséo.

1.5.2 Tipo de Pesquisa quanto ao procedimento

Neste estudo serdo utilizados os seguintes tipos de pesquisa:

a) Pesquisa bibliografica

A pesquisa bibliografica é realizada com base em fontes secundérias, ou seja, em
livros, artigos, manuais, enciclopédias, anais, meios eletrdnicos, etc. Assim, esse tipo de
pesquisa proporcionard uma melhor compreensdo dos problemas apresentados.

Gil (2002, p. 44) define pesquisa bibliogréfica como:

A pesquisa bibliogréfica é desenvolvida com base em material ja elaborado,
constituido principalmente de livros e artigos cientificos. Embora em quase todos os
estudos seja exigido algum tipo de trabalho dessa natureza, ha pesquisas
desenvolvidas exclusivamente a partir de fontes bibliogréficas [...].

b) Pesquisa documental

A Esta pesquisa toma por base as fontes primarias, quais sejam, 0s materiais que
ainda ndo receberam nenhum tratamento analitico. Para Marconi e Lakatos (2001, p. 43), sdo

documentos:

[...] proveniente dos préprios 6rgéos que realizam as observag6es. Englobam todos
0s materiais ainda ndo elaborados, escritos ou ndo, que podem servir como fonte de
informag&o para a pesquisa cientifica. Podem ser encontrados em arquivos pablicos
ou particulares, assim como em fontes estatisticas compiladas por 6rgdos oficiais e
particulares.
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Para a redacdo do trabalho monografico, utilizar-se-4, nos dois primeiros
capitulos, da pesquisa bibliografica, objetivando demonstrar 0s aspectos materiais e
processuais da Lei de Improbidade Administrativa.

Para elaboracao do terceiro capitulo sera utilizada uma pesquisa documental, de

maneira a apresentar dados colhidos da jurisprudéncia catarinense.

1.5.3 Tipo de Pesquisa quanto a abordagem

Na confeccdo do trabalho mondgrafico, utilizar-se-a uma abordagem quantitativa,
apresentando numericamente os dados colhidos na jurisprudéncia catarinense. Segundo
Mezzaroba e Monteiro (2006, p. 108):

“Quantidade representa tudo aquilo que pode ser medido, o mensuravel. [...] O perfil
desse tipo de pesquisa é altamente descritivo, o investigador pretenderd sempre obter
0 maior grau de correcdo possivel em seus dados, assegurando assim a
confiabilidade do seu trabalho.”

1.6 DESENVOLVIMENTO DO TRABALHO: ESTRUTURACAO DOS CAPITULOS

Neste passo, o trabalho sera elaborado em trés capitulos.

No primeiro capitulo serdo observados o0s aspectos introdutorios ao assunto: a
etimologia dos termos; os principios da administracdo publica e os demais principios
relacionados ao tema; e, por fim, os sujeitos da Lei de Improbidade.

O segundo capitulo tratara de analisar os atos de improbidade, bem como analisar
as sancOes trazidas pela lei, seus critérios de aplicacdo e uma sucinta andlise da acdo de
improbidade administrativa.

O terceiro e derradeiro capitulo serd composto de ilustracdes graficas sobre a
aplicacdo das sanc¢des em primeiro e segundo grau de jurisdi¢do, o comparativo entre ambas e

a destinacdo dos processos enviados para analise do Tribunal de Justica de Santa Catarina.
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2 NOCOES GERAIS E HISTORICO DA LEI DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

Este capitulo tem por objetivo tracar os principais aspectos da Lei de Improbidade
Administrativa: a etimologia, evolugdo histérica, principios aplicaveis e os sujeitos da Lei n°
8.429/92.

O conhecimento dos principais aspectos da aludida lei é requisito essencial para o
posterior estudo da lei em si e a futura anélise de sua aplicabilidade pelo Tribunal de Justica

de Santa Catarina.

2.1 ETIMOLOGIA

Antes de adentrar o assunto com mais profundidade é conveniente analisar a
origem e o significado do termo improbidade administrativa.

Etimologicamente a palavra probidade esta relacionada ao vocabulo latino probus
que era utilizado para definir aquilo que brota bem, que é bom e possui boa qualidade
(Almeida 2007, p. 308).

Assim como sua derivacdo na Lingua Portuguesa, o vocébulo probus definia,
portanto, o sujeito de boa indole, de bom carater, integro.

Quanto a origem do vocabulo Administracdo, leciona Mello, apud Di Pietro
(2007, p. 44):

Para uns, vem de ad (preposicdo) mais ministro, as, are (verbo), que significa
servir, executar; para outros, vem de ad manus trahere, que envolve ideia de
direcdo ou gestdo Nas duas hipéteses, hd o sentido de relagdo de subordinacdo, de
hierarquia. O mesmo autor demonstra que a palavra administrar significa ndo s
prestar servigo, executd-lo, como, outrossim, dirigir, governar, exercer a vontade
com o objetivo de obter um resultado Util; e que até, em sentido vulgar, administrar
quer dizer tracar programa de agdo e executa-lo.

Ao adicionar a expressdo administrativa ao vocabulo probidade é possivel ter a
primeira nog¢do sobre o tema: probidade administrativa seria a ideia do administrador zeloso,
digno, que cumpre com seus deveres honestamente, seguindo as leis e sem tirar vantagem
alguma do cargo que ocupa.

Probidade administrativa, nos dizeres de Caetano, (apud SILVA, 2007, p. 669):
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A probidade administrativa consiste no dever de o “funciondrio servir a
Administragdo com honestidade, procedendo no exercicio de suas fungGes, sem
aproveitar os poderes ou facilidades delas decorrentes em proveito pessoal ou de
outrem a quem queira favorecer”.

Em contrapartida, a improbidade deriva do latim improbitate que significa
desonestidade, mau carater, ma conduta. “O vocabulo latino improbitate tem o significado de
‘desonestidade’ e a expressao improbus administrator quer dizer ‘administrador desonesto ou
de ma-fé¢’”. (PAZZAGLINI FILHO, 2006 p. 18)

Logo improbidade administrativa sdo os atos cometidos pelo agente desonesto,
seja ele publico ou particular, em desrespeito aos principios fundamentais da administracdo

publica, podendo a prética do ato importar em enriquecimento ilicito ou causar dano ao erario.

2.2 EVOLUCAO DA LEI DE IMPROBIDADE NO DIREITO POSITIVO BRASILEIRO

Apos o estudo etimoldgico das expressdes da Lei de Improbidade Administrativa,
é oportuno apresentar brevemente o histérico de como a improbidade administrativa foi
tratada pela legislacdo brasileira através do tempo, no intuito de proporcionar maior
familiaridade com o tema.

O decreto-lei n° 3.240 de 1941 previa a possibilidade de que sujeitos indiciados
por crimes que resultassem prejuizo para a Fazenda Publica tivessem os seus bens, ou até
bens em poder de terceiros, sequestrados. A decretacdo do sequestro, entretanto, estava
vinculada ao processo-crime, ndo persistindo em caso de absolvi¢do ou extincao da acdo. (DI
PIETRO, 2007, p. 746)

Apos, a Constitui¢do de 1946 trouxe no seu artigo 141, § 31, que “a let dispora
sobre 0 sequestro e o perdimento de bens, no caso de enriquecimento ilicito, por influéncia ou
com abuso de cargo ou fungdo publica, ou de emprego em entidade autarquica”. (BRASIL,
1946)

Na vigéncia de tal constituicdo, foram editadas duas leis com o intuito de
regulamentar o dispositivo constitucional. A Lei n® 3.164 de 1957, ou Lei Pitombo-Godoi,
tratou do enriquecimento ilicito, influéncia ou abuso de cargo ou funcéo e instituia a perda e
sequestro dos bens em favor da Unido independente da responsabilidade criminal. Segundo
previa, as penas eram decretadas em processo civel de iniciativa do Ministério Publico ou
popular. (FAZZ10 JUNIOR, 2008, p. 52)
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No mesmo periodo, a Lei n® 3.502/58 regulamentou o sequestro e a perda de bens
em favor da Unido nos casos de enriquecimento ilicito, influéncia ou abuso de cargo ou
funcdo, definindo melhor as pessoas que se sujeitavam as san¢des e 0s procedimentos para tal.
(FAZZ10 JUNIOR, 2008, p. 13)

Sobre o periodo, uma anotagdo da obra de Bertoncini (2007, p. 30), em aluséo a
Francisco Bilac Moreira Pinto - filho do Senador Bilac Pinto, responsavel pelo projeto de lei
convertido na Lei 3.502/58 - nos da uma nog¢éo que o conhecido marasmo da populacdo frente
a corrupcao dos agentes publicos ja se fazia presente aquela época: “os brasileiros ja se
habituaram tanto ao clima de corrupcdo, que ja ndo tem animo de contra ele reagir, o que ndo
acontece com o0s americanos. Essa apatia, em face da corrupcdo, constitui fendbmeno mais
grave do que a propria corrupcao”.

Avancando na linha do tempo, a Constituicdo de 1967 em seu artigo 150, § 11,
também incumbiu a lei ordinéria a tarefa de dispor “sobre o perdimento de bens por danos
causados ao Erério, ou no caso de enriquecimento ilicito no exercicio de cargo, funcéo ou
emprego na Administracdo Publica, Direta ou Indireta”. (BRASIL, 1967)

Segundo ensina Di Pietro (2007, p. 748), a vigéncia desta constituicdo, o Ato
Institucional n° 5 de 1968 conferiu poderes ao Presidente da Republica para confiscar bens de
todos quantos tivessem enriquecido ilicitamente no exercicio de cargo ou fungéo puablica, sem
a observancia do devido processo legal ou de outras garantias, tudo sem prejuizo das sancdes
penais e civis, uma vez que as leis n® 3.164/57 e 3.502/58 ainda vigoravam.

Esse confisco deixou de existir com a Emenda Constitucional n® 11 de 1978 que
revogou 0s atos institucionais e complementares. No entanto, nenhuma outra lei foi
promulgada sobre a matéria, permanecendo em vigor as ja mencionadas leis n°® 3.164/57 e
3.502/58. (DI PIETRO, 2007, p. 748)

Finalmente, a Carta Cidada de 1988 elencou entre os principios da administracao
publica a moralidade, e manteve a tradicdo de delegar a lei infraconstitucional a tarefa de
legislar sobre a improbidade, segundo previsto em seu artigo 37, § 4°:

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:

§ 4° - Os atos de improbidade administrativa importardo a suspenséo dos direitos
politicos, a perda da funcéo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento
ao erario, na forma e gradacao previstas em lei, sem prejuizo da acéo penal cabivel.
(BRASIL, 1988)
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Embora promulgada em 1988, o artigo 37 supramencionado ndo era auto-
aplicavel. A lei que viria a disciplinar o previsto no diploma constitucional foi a Lei 8.429/92
que revogou em seu artigo 25° as leis n® 3.164/57 e 3.502/58.

A Lei de Improbidade Administrativa, ou a Lei do Colarinho Branco, como
também foi denominada, surgiu para proteger ndo s6 o erario da corrupcdo dos agentes
publicos, mas para defender a probidade administrativa em si. Segundo ensinamento da
ilustre doutrinadora Di Pietro (2007, p. 748):

[...] Os atos de improbidade definidos na Lei n® 8.429/92 sdo de amplitude muito
maior do que as hipoteses de enriquecimento ilicito previstas nas Constituicfes
anteriores e disciplinadas pelas referidas leis. Na lei n® 8.429/92, o enriquecimento
ilicito constitui apenas uma das hipéteses de atos de improbidade (art. 9°), ao lado
dos atos que causam prejuizo ao erario (art. 10) e dos que atentam contra 0s
principios da Administracdo Publica.

A Lei de Improbidade nascera em um contexto politico e social conturbado. Em
1992 dendncias contra o entdo presidente Collor, esquemas de corrup¢éo e envolvimento de
empresarios irromperam com uma forca estrondosa que culminou com o movimento dos
caras-pintadas, a instalagdo de uma CPI para apurar os atos de presidente que resultou em
impeachment e, finalmente, a rendincia de um presidente eleito e derrubado pela populagédo
(COLLOR...,1992).

A Lei de Improbidade constitui, atualmente, o meio juridico de combate direto aos
atos improbos, sejam eles cometidos por agentes publicos ou particulares, visando a defesa do
interesse publico, a protecdo ao erario e, sobretudo, o resgate do principio da moralidade.

Infelizmente, dezenove anos apds sua promulgacdo, o sentimento de impunidade
ainda é nutrido pelos exemplos diarios de escandalos envolvendo os agentes pablicos.

Garcia e Alves (2008, p. 8) ensinam que os intoleraveis niveis de corrupc¢do hoje
verificados em todas as searas do poder sdo meros desdobramentos de praticas que remontam
ha séculos e podem ser observados nas mais diversas sociedades’. A corrupcdo esti
intimamente relacionada aos padrGes éticos de determinada sociedade, ao passo que a
democracia é um processo lento de evolugdo cultural que exige uma continua maturagdo da

consciéncia popular.

'Fundada em 1993, a organizagdo Transparency International (T1) publica, a partir de 1995, um relatério anual
denominado “Corruption Perceptions Index”. Neste relatério sdo analisados e comparados os indices de
corrupcdo de varios paises em uma escala de zero a dez, onde o dez representa o “muito honesto” e o zero
“totalmente corrupto”. A organizagdo define corrupgdo com sendo o "abuso do poder confiado para ganhos
privados”, uma definicdo bastante proxima da utilizada pela lei de improbidade administrativa. Em 2010 o
relatorio analisou 178 paises, sendo que o Brasil recebeu a nota 3.7, permanecendo em 69° lugar.
(TRANSPARENCY. .., 2011)
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A deturpagdo tradicional do poder disseminou na sociedade brasileira a
inconveniente, insuportavel e incomoda cultura da improbidade administrativa, pela
qual os maiores e mais gritantes escandalos era vistos com passividade geral como
decorréncia da naturalidade das coisas, como se fossem absoluta, elementar e
naturalmente licitas aos agentes publicos a obtencdo de vantagens ilicitas, o
malbaratamento dos recursos do erario, o vilipéndio aos principios da
Administracdo Publica e o desprezo aos direitos e garantias individuais e sociais.
(Martins Janior, 2009, p. 2)

Bertoncini (2007, p. 29) alega veemente que o problema n&o reside na auséncia de
leis sancionadoras da corrupcdo, mas na ineficacia dessas legislacoes, confirmando o que Ruy
Barbosa denominou, ja na Primeira Republica em 1891, de “um regime de impunidade”.

Martins Juanior (2009, p. 2) defende que a sobrevivéncia do Estado Democratico
de Direito imp0Oe, necessariamente, a protecdo da moralidade e da probidade administrativa,
exaltando-se as regras da boa administracéo e extirpando os agentes publicos que apresentam
inabilitacdo moral para o exercicio de func¢des publicas.

Assim, destaca-se a necessidade e a relevancia de um estudo cientifico
direcionado & constatacdo da aplicacdo das san¢des aos agentes improbos. N&do que a letra fria
da lei seja o fator determinante para solucionar todos os casos, mas de sua aplicabilidade

podemos tracar um pequeno esbo¢o do quadro da imoralidade dos agentes publicos.

2.3 PRINCIPIOS

Todo o ordenamento juridico patrio obedece a uma série de principios
fundamentais de direito que sdo, em sua esséncia, a fonte donde surgem as leis. Para Miguel
Reale (apud VENOSA, 2004, p. 163) os principios gerais de direito sdo enunciacdes
normativas de valor genérico que condicionam e orientam a compreensdo do ordenamento
juridico quer para sua aplicacdo e integracdo, quer para a elaboracdo de novas normas. Os
principios, finaliza o autor, pdem-se como bases teoricas ou as razdes logicas do ordenamento
juridico, que deles recebe o seu sentido ético, sua medida racional e sua forca vital.

Como exposto pelo autor, principios sdo normas gerais do direito que guiam,
norteiam sua aplicacdo. Sdo normas que fundamentam o ordenamento juridico péatrio. Os
principios da Administracdo Publica guardam uma estreita relagdo com a Lei de Improbidade
Administrativa. Montesquieu (apud AVRITZER; ANASTASIA, 2006, p. 84) ensina que “A

corrupcao dos governantes quase sempre comega com a corrupcao dos seus principios”.
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Nesse sentido serdo abordados os principios gerais de direito que fundamentam a
Administracdo Publica e a Lei de Improbidade Administrativa, fornecendo a base para a

analise futura da pesquisa jurisprudencial.

2.3.1 Principios da administracdo publica

A Constituicdo Federal tratou de elencar, em seu art. 37, caput, 0s principios que
regem a Administragdo Publica. Segundo ela “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 [...]”
(BRASIL, 1988).

Ao eleger os principios de forma categdrica, o legislador constituinte tragou 0s
pardmetros que guiam a administracdo Publica. Todavia o estudo de tais principios serve de
base também para a Lei de Improbidade Administrativa posto que, a finalidade da
constitucionalizacdo dos principios basicos da administracdo publica, nos dizeres de Moraes
(2005, p. 804) ¢é “garantir a honestidade na geréncia da res publica e possibilitar a

responsabilizacdo dos agentes publicos que se afastarem dessas diretrizes obrigatorias”.

2.3.1.1 Legalidade

Previsto no artigo 37 da Carta Magna, o principio da legalidade é o principio
basilar para a configuracdo do regime juridico-administrativo. Sendo que o Direito
Administrativo em si nasce com o Estado de Direito, é decorrente dele e por este motivo deve
submeter-se a vontade da lei.

O principio da legalidade exprime a ideia de vinculagdo da administragdo com o
direito positivo. Uma vez que todos os cidaddos, em prol da coletividade, outorgaram poderes
ao Estado, o principio concilia a lei e a administragéo, protegendo a prépria sociedade da acéo

do Estado.

[...] é a traducdo juridica de um propdsito politico: o de submeter os exercentes de
um poder concreto — o administrativo — a um quadro normativo que embargue
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favoritismos, persegui¢Bes ou desmandos. Pretende-se, através da norma geral,
abstrata e por isso mesmo impessoal, a lei, editada, pois, pelo Poder Legislativo —
que é o colégio representativo de todas as tendéncias (inclusive minoritarias) do
corpo social -, garantir que a atuacdo do Executivo nada mais seja sendo a
concretizacao dessa vontade geral. (MELLO, 2009, p. 100)

Pode-se dizer que, segundo tal principio, a Administracdo Publica somente pode
atuar secundum legem, ou seja, segundo a lei. A administracdo Publica, portanto, s6 pode
fazer o que a lei permite. Conforme ensinamento de Di Pietro (2007, p. 58) “E aqui que
melhor se enquadra aquela ideia de que, na relagdo administrativa, a vontade da
Administracdo Publica € a que decorre da lei”.

No ambito das relagcdes particulares, diferente do direito administrativo, vige o
principio da autonomia das vontades, presente na Constitui¢do, em seu artigo quinto, inciso Il,
pelo qual “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de
lei”.

“A observancia do principio da legalidade ¢ dever do agente publico e prévia
condicdo para atuar licitamente. Expressa relacdo de subordinacdo ou vinculacdo a lei ou,
mais precisamente, ao regramento juridico.” (PAZZAGLINI FILHO; 2006, p. 30)

2.3.1.2 Impessoalidade

Também previsto no artigo 37 da Magna Carta, o principio da impessoalidade é
uma via de méo dupla. Isto porque se refere tanto ao agente publico quanto aos particulares,
0s administrados.

No primeiro sentido o principio “traduz a ideia de que a Administragdo tem que
tratar a todos os administrados sem discriminacdes, benéficas ou detrimentosas. Nem
favoritismo nem persegui¢des sao toleraveis.” (Mello, 2009, p. 114)

No segundo sentido, o principio rege a neutralidade da administracdo publica.
Segundo ensinamento de Rocha, apud Pazzaglini Filho (2006, p. 31):

O principio da impessoalidade da Administragdo Publica traduz-se na auséncia de
marcas pessoais e particulares correspondentes ao administrador, que, em
determinado momento, esteja no exercicio da atividade administrativa, tornando-a,
assim, afeicoada a seu modelo, pensamento ou vontade. A impessoalidade revela o
Estado ndo-César, contrario aquele que prevaleceu desde a Antiguidade e que tinha
na figura do governante o seu padrdo normativo e politico.
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Trata-se, em ambos 0s casos, da aplicacdo do principio da Isonomia, segundo o
qual “todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza [...]”. (BRASIL,
1988)

A Constituicdo consolida o principio da impessoalidade, por exemplo, no art. 37,
I, que determina aprovacdo em concurso publico para investidura em cargo ou emprego
publico, e no art. 37, § 1° ao proibir qualquer tipo de simbolo, nome ou imagens que
caracterizem promocdo social de autoridades ou servidores publicos em publicidade dos

6rgaos plblicos.?

2.3.1.3 Moralidade e Probidade Administrativa

O principio da moralidade, dentre os demais principios do art. 37 da Constituicdo
Federal, é o que exige mais atencdo e cuidado. Isto porque, nos dizeres de Medauar (apud
FAZZIO JUNIOR, 2008, p. 13): “o principio da moralidade ¢ de dificil traducfo verbal talvez
porque seja impossivel enquadrar em um ou dois vocabulos a ampla gama de condutas e
préaticas desvirtuadoras das verdadeiras finalidades da Administragao Publica”.

Consagrado como principio constitucional e de observancia universal, a
moralidade possui autonomia e efetividade juridica ampla, constituindo-se em exigéncia
fundamental para a validade do comportamento do agente publico no exercicio da atividade
estatal. (PAZZAGLINI FILHO, 2006, p. 32)

Segundo o principio da moralidade, o administrador guiar-se-ia pela ética, pela
sinceridade e honestidade, pela transparéncia para que seus atos sejam nao apenas
juridicamente validos, mas dotados de validade moral. Para melhor entendimento, nos dizeres
da ilustre Di Pietro (2007, p. 68):

[...] antiga é a distingdo entre Moral e Direito, ambos representados por circulos
concéntricos, sendo o maior correspondente & moral e, o menor, ao direito.
Licitude e honestidade seriam os tracos distintivos entre o direito e a moral, numa
aceitacdo ampla do brocardo segundo o qual nom omne quode licet honestum est
(nem tudo o que é legal é honesto).

2 Nesse sentido: APELACAO CIVEL — IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - [..] - CELEBRACAO DE
CONTRATOS DE PUBLICIDADE E CRIACAO DE LOGOMARCA COM INTUITO DE PROMOGAO
PESSOAL AS CUSTAS DO ENTE PUBLICO - LESAO AO ERARIO CARACTERIZADA - DEVER DE
REPARACAO - SENTENCA MONOCRATICA MANTIDA - RECURSO DESPROVIDO. (SANTA
CATARINA, 2010)
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Deste modo, o principio da moralidade é mais amplo do que o principio da
legalidade, que exige meramente a conduta legal do agente. A moralidade exige
comportamento revestido de honestidade, justica e equidade, haja vista que a ultrapassa o
conceito de legalidade.

Assim o principio da moralidade esta ligado ao conceito de bom administrador
que é aquele que, usando de sua competéncia legal, se determina ndo s6 pelos preceitos

vigentes, mas também pela moral comum (MEIRELLES, 2007, p. 90).

[...] a administracdo e seus agentes tém de atuar na conformidade de principios
éticos. Viola-los implicara violacdo ao proprio Direito, configurando ilicitude que
assujeita a conduta viciada a invalidacdo, porquanto tal principio assumiu foros de
pauta juridica na conformidade do art. 37 da Constitui¢do. (MELLO, 2009, p. 119)

Do conceito de moralidade administrativa extrai-se o principio da probidade.
Embora nédo esteja explicito no artigo 37, a probidade é a obrigacdo do agente em obedecer
aos principios constitucionais, precipuamente o da moralidade.

Segundo Pazzaglini Filho (2006, p. 43) a probidade é o dever juridico que o
agente publico tem, no desempenho de suas funcdes, de agir com honestidade, decéncia e
honradez, movido exclusivamente pelos fins de interesse publico da Administracao.

Nesse sentido, afirma Fazzio Junior (2008, p. 72) que “Imoralidade e improbidade
ndo sdo a mesma coisa, conquanto possam advir do mesmo tronco. A imoralidade é o oposto
de um dos principios constitucionais da Administracdo (o da moralidade) ao passo que a
improbidade surge, na Lei 8.429.92 [...]".

Nos dizeres de Meirelles (2007, p. 108-109): o ato administrativo praticado com
lesdo aos bens e interesses publicos fica sujeito a invalidacdo pela propria Administracdo ou
pelo Poder Judiciério, por vicio de improbidade, que é uma ilegitimidade como as demais que

nulificam a conduta do administrador publico.

2.3.1.4 Publicidade

O principio da publicidade garante aos administrados total acesso as informacGes
relativas a administracdo publica, a0 passo que exige total transparéncia nos atos
administrativos, seja por publicacdo na imprensa oficial ou comum, seja pela prestagdo de
contas de seus atos, seja pelo fornecimento de informagdes de interesse geral ou particular

guando solicitadas.
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N&o é admissivel que um estado democratico de direito prive seus cidaddos do

conhecimento de assuntos que a todos interessam, uma vez que o poder emana do povo.

O principio da publicidade dos atos e contratos administrativos, além de assegurar
seus efeitos externos, visa a propiciar seu conhecimento e controle pelos
interessados diretos e pelo povo em geral, através dos meios constitucionais —
mandado de seguranga (art. 5° LXIX), direito de peticio (art. 5°, XXXIV, “a”),
acdo popular (art. 5°, LXXII), “habeas data” (art. 5°, LXXII), suspensdo dos
direitos politicos por improbidade administrativa (art. 37, § 4°) [...] (MEIRELLES,
2007, p. 95)

A constituicdo determina ainda, que s6 pode haver excecdo ao principio da
publicidade quando seu sigilo seja “imprescindivel para seguranca da sociedade ou do
Estado” (BRASIL, 1988).

“A regra, pois, ¢ que a publicidade somente podera ser excepcionada quando o
interesse puablico assim determinar, prevalecendo esse em detrimento do principio da
publicidade”. (MORAES, 2000, p. 301)

Outrossim, sdo também excec¢des ao principio da publicidade: os processos que
tramitam em segredo de justica (art. 155 do CPC e art. 5°, LX, CF), os inquéritos policiais
(art. 20 do CPP), os pedidos de retificacdo de dados (art. 5°, LXXII, CF), o sigilo da fonte,
quando necessario ao exercicio profissional (art. 5°, X1V, CF).

Oportuno salientar que, em coeréncia com o principio da impessoalidade, a

publicidade jamais deve caracterizar a promocdo pessoal do agente publico.

2.3.1.5 Eficiéncia

O artigo 4° da Lei de Improbidade Administrativa é omisso quanto ao principio da
eficiéncia ao prever que “os agentes publicos de qualquer nivel ou hierarquia sdo obrigados a
velar pela estrita observancia dos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade e
publicidade no trato dos assuntos que lhe sao afetos”.

Entretanto o principio da eficiéncia foi introduzido no caput do art. 37 da Carta
Magna pela Emenda Constitucional n® 19 de 1998, sendo este 0 motivo de néo estar presente
entre os principios elencados no artigo 4° da Lei de Improbidade Administrativa que, por sua
vez, data de 1992 e tratou de reproduzir os principios constitucionais do artigo 37 da Carta

Mae. Como bem observa Pazzaglini Filho (2006, p. 28) “ [...] a LIA ¢ anterior & Emenda
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Constitucional n° 19, de 4-6-1998, que inclui nesse preceito o principio da eficiéncia. Logo,
esse principio deve ser considerado implicitamente contido no art. 4° da LIA”.

O principio em questdo trata basicamente da adequacdo, do modo mais eficaz,
congruente, da busca de resultados efetivos, otimizados, frutos da boa organizacdo
administrativa.

Medauar, apud Pazzaglini Filho (2006, p. 34) assinala:

[...] a eficiéncia é principio que norteia toda a atuacdo da Administracdo Publica. O
vocabulo liga-se a ideia de acéo, para produzir resultado de modo rapido e preciso.
Associado a Administracdo Publica, o principio da eficiéncia determina que a
Administracdo deve agir, de modo rapido e preciso para produzir resultados que
satisfacam as necessidades da populacdo. Eficiéncia contrapBe-se a lentiddo, a
descaso, a negligéncia a omissdo — caracteristicas habituais da Administracdo
Publica brasileira, com raras exce¢oes.

Segundo Meirelles (2007, p. 96):

O principio da eficiéncia exige que a atividade administrativa seja exercida com
presteza, perfeicdo e rendimento funcional. E o mais moderno principio da funcéo
administrativa, que j& ndo se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade,
exigindo resultados positivos para o servi¢o publico e satisfatdrio atendimento das
necessidades da comunidade e de seus membros.

Di Pietro (2007, p. 76) conclui o assunto ao ressaltar que “a eficiéncia € principio
que se soma aos demais principios impostos a Administragdo, ndo podendo sobrepor-se a
nenhum deles, especialmente ao da legalidade, sob pena de sérios riscos a seguranca juridica e

ao proprio Estado de Direito”.

2.3.2 Outros Principios Relacionados

A Constituicdo Federal elencou no art. 37 os principios fundamentais da
administracdo publica, sejam eles: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia. “Facil é ver-se, entretanto, que inUmeros outros merecem igualmente consagracao
constitucional: uns por constarem expressamente da Lei Maior, conquanto ndo mencionados
no art. 37 caput, outros, por nele estarem abrigados logicamente, isto €, como consequéncias
irrefragaveis dos aludidos principios; outros, finalmente, por serem implicagdes evidentes do
proprio Estado de Direito e, pois, do sistema constitucional como um todo” (MELLO 2009, p.

95).
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Dada a relevancia dos principios no sistema juridico patrio, passamos a identificar
outros principios que, embora ndo previstos no art. 37 da Constituicdo, estdo relacionados

com a Lei de improbidade Administrativa.

2.3.2.1 Motivacao

O principio da motivacdo obriga ao administrador a fundamentar seus atos,
expondo as razdes de fato e direito que o acompanham, de forma a proteger o interesse
publico e a vontade da lei do capricho dos agentes publicos, sendo uma formalidade
necessaria para permitir o controle da legalidade dos atos administrativos.

Dito principio implica para a Administracdo o dever de justificar os seus atos,
apontando-lhes os fundamentos de direito e de fato, assim como a correlagéo légica
entre os eventos e situacBes que deu por existentes e a providéncia tomada, nos
casos em que este Ultimo aclaramento seja necessario para aferir-se a consonancia
da conduta administrativa com a lei que Ihe serviu de arrimo. (MELLO, 2009, p.
112)

Segundo Figueiredo (apud PAZZAGLINI FILHO, 2006, p. 38) corroborando a
ideia da obrigatoriedade da motivacao, boas decisbes sdo aquelas decisdes para as quais boas
razdes podem ser dadas.

Mello (2009, p. 113) indica o fundamento constitucional do principio da
motivacdo, implicito no paragrafo Unico do art. 1°, segundo o qual o poder emana do povo;
como ainda no art. 5° XXXV, que assegura apreciacdo judicial nos casos de ameaca ou lesao
de direito.

Finalizando o assunto, Di Pietro (2007, p. 74) alega que a motivacdo ndo exige
formas especificas, podendo ser ou ndo concomitante ao ato e se consubstanciam em
relatdrios, pareceres, informac6es e laudos, muitas vezes elaborada por 6rgéo diverso daquele

que proferiu a decisdo utilizando-se dele como fundamento.

2.3.2.2 Supremacia do Interesse Publico
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O principio da supremacia do interesse publico é chamado por muitos
doutrinadores de principio da finalidade. Isto porque todo ato da administracdo publica deve
possuir como finalidade atender o interesse publico.

H& muito tempo superada, a ideia da administracdo com uma finalidade em si
mesma é incompativel com o Estado Democrético de Direito. Em todas as suas prerrogativas,
a administracdo publica deve atender ao interesse da coletividade, interesses estes que sao

irrenunciaveis.

[...] a Administracdo Publica esta, por lei, adstrita ao cumprimento de certas
finalidades, sendo-lhe obrigatério objetiva-las para colimar interesse de outrem: o
da coletividade. E em nome do interesse plblico — o do corpo social — que tem de
agir, fazendo-o na conformidade da intentio legis. (MELLO, 2009 p. 98)

Pazzaglini Filho (2006, p. 36) ensina que o titular do interesse publico € o povo,
ao passo que a administracdo publica é aparelho estatal que o tutela. Por ndo ser titular do
interesse publico, este para aquela é indispensavel e irrenunciavel. Ao se afastar do interesse
publico, o ato da administracdo torna-se viciado.

Di Pietro (2007, p. 59) afirma que o interesse publico “estd presente tanto no
momento da elaboracdo da lei como no momento da sua execugdo [...]”. Ora, o principio em
tela comunica-se com perfeicdo ao presente estudo: a Lei de Improbidade Administrativa,
editada em conformidade ao interesse publico de se defender contra a corrup¢do dos agentes
publicos, atende a sua finalidade?

2.3.2.3 Controle Judicial dos Atos Administrativos

O principio do controle judicial dos atos administrativos sujeita a administracdo
ao controle e fiscalizacdo do Poder Judiciario. Esta previsto no art. 5%, inciso XXXV, in
verbis: “a lei ndo excluird da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito”.
(BRASIL, 1988)

Segundo Di Pietro (2007, p. 671):

A finalidade do controle é a de assegurar que a Administragdo atue em consonancia
com os principios que Ihe sdo impostos pelo ordenamento juridico, como os da
legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, motivacdo, impessoalidade;
em determinadas circunstancias, abrange também o controle chamado de mérito e
que diz respeito aos aspectos discricionarios da atuacdo administrativa.

E o principio que permite, por exemplo, a atuacdo judicial nos casos de
improbidade administrativa. E ao Poder judiciario que cabe resolver quaisquer conflitos de
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direito, pois é o poder que detém a unidade de jurisdi¢cdo. Neste mister, tanto anulara atos
invalido, como ira impor & Administracdo os comportamentos a que esteja obrigada, como

proferira e impora sancdes cabiveis. (MELLO, 2009, p. 121)

2.4 SUJEITOS DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A lei de Improbidade Administrativa define de maneira abrangente os sujeitos
atrelados a sua disciplina. Sao eles o0s sujeitos passivos — vitimas dos atos improbos — e 0s

sujeitos ativos — aqueles que os cometeram, ou que ficardo sujeitos as sangdes.

2.4.1 Sujeitos Passivos

O artigo 1° da Lei de Improbidade Administrativa elenca os sujeitos que podem
ser atingidos por atos improbos. Séo eles:

Art. 1° Os atos de improbidade 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 patrimdnio publico ou de entidade para cuja criagdo ou
custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais de cinquenta [sic] por cento
do patrimdnio 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 subvencéo,
beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgdo publico bem como daquelas
para cuja criagdo ou custeio o erdrio haja concorrido ou concorra com menos de
cinquenta por cento do patrimdnio ou da receita anual, limitando-se, nestes casos, a
san¢do patrimonial & repercussdo do ilicito sobre a contribuicdo dos cofres
publicos. (BRASIL,1992)

O sujeito passivo, portanto, abrange todas as pessoas juridicas publicas politicas
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios); os 6rgdos dos trés Poderes do Estado; a
administracdo direta e a indireta; as empresas que, mesmo néo integrando a administracao
indireta e ndo tendo a qualidade de sociedade de economia mista ou empresa publica,
pertencem ao Poder Publico e as empresas para cuja criagdo tenha o Estado concorrido com
mais de cinquenta por cento. (DI PIETRO, 2007, p. 754)
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O parégrafo unico completa o sentido do artigo 1° estendendo o alcance da Lei de
Improbidade Administrativa as pessoas juridicas de direito iminentemente privado, porém que
recebam auxilio, subveng¢ao, beneficio fiscal ou custeio por parte do Estado. Neste caso, “[...]
a sancao patrimonial (ressarcimento integral do dano ao patrimdnio publico) limita-se a
repercussdo negativa do ato improbo sobre a contribuicdo dos cofres publicos que lhes foi
repassada”. (PAZZAGLINI FILHO, 2006, p. 24)

Partindo desse pensamento podemos concluir que as empresas sobcontrole direto
ou indireto do poder publico também estdo enquadradas como sujeitos passivos dos atos de
improbidade, uma vez que o objetivo precipuo da lei é proteger o erario.

Di Pietro (2007, p. 754) ressalta que podem ser incluidas nessa modalidade as
entidades do tipo dos servi¢os sociais autbnomos (Sesi, Senai, Sesc, etc), as chamadas
organizagOes sociais, as organizacdes de interesse publico e qualquer outro tipo de entidade
criada ou mantida com recursos publicos.

Conforme anota Pazzaglini Filho, citando decisdo do Egrégio Tribunal de Justica
de Sao Paulo: “[...] onde houver um Unico centavo em dinheiro publico envolvido, a lei tera

incidéncia, independente de a entidade exercer atividade de natureza publica ou privada”.

(PAZZAGLINI FILHO, 2006, p. 24)

2.4.2 Sujeitos Ativos

O sujeito ativo é aquele que pratica ou concorre para a pratica do ato de
improbidade. Segundo a Lei de Improbidade Administrativa, podem ser autores de atos
improbos; o agente publico (art. 2°); ou terceiros (art. 3°), in verbis:

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

Art. 3° As disposicBes desta lei sdo aplicaveis, no que couber, aquele que, mesmo
ndo sendo agente publico, induza ou concorra para a pratica do ato de improbidade
ou dele se beneficie sob qualquer forma direta ou indireta. (BRASIL, 1992)

O agente pubico, conforme o art. 2° supracitado, possui, para efeitos da Lei de Improbidade,
um conceito mais abrangente do que o comumente utilizado. Nos dizeres de Fazzio Junior
(2008, p. 252):
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Toda pessoa natural que exerce cargo, emprego ou fungéo publica é agente publico.
A locucdo agente publico compreende todas as pessoas que mantém vinculo de
trabalho, temporario ou permanente, a qualquer titulo, com o Estado. Vale para a
administracdo direta e indireta, quer dizer, designa a pessoa natural que, sob
qualquer pretexto, exerce atividade tipica do Estado.

Assim, estdo compreendidos como agentes publicos os agentes politicos
(parlamentares de todos os niveis, Chefes do Poder Executivo federal, estadual, municipal,
Ministros e Secretarios dos Estados e Municipios); os servidores publicos (pessoas com
vinculo empregaticio, estatuario ou contratual, independente de ocuparem cargos efetivos, em
comissdo, permanentes ou temporarios) e os particulares em colaboragdo com o Poder Publico
(que atuam sem vinculo de emprego). (DI PIETRO, 2007, p. 755)

Em resumo, Fazzio Junior (2008, p. 254) completa, alegando que podem figurar
como réus em acdo de improbidade administrativa: qualquer pessoa capaz; vinculada, por
qualquer modo, a Administracdo Publica; em carater temporario ou permanente; remunerada
ou ndo; nomeada, designada, comissionada, eleita ou contratada; e, finalmente, em exercicio
nas pessoas juridicas indicadas no art. 1° da Lei de Improbidade Administrativa.

A Lei de Improbidade prevé ainda, em seu art. 3° a possibilidade de terceiro
particular sofrer as sangbes por atos improbos. Para tal a lei determinou duas situacdes
distintas: a participacdo, que pode ser tanto por induzimento quanto por coautoria; ou 0
recebimento de beneficio decorrente da préatica do ato improbo.

Sobre o tema, leciona Pazzaglini Filho (2006, p. 27):

Indugdo € o ato de instigar, sugerir, estimular, incentivar o agente publico a praticar
ou omitir ato de oficio caracterizador de improbidade administrativa. O concurso é
atividade de auxilio, de participacdo material na execugdo por agente publico de ato
de improbidade administrativa. Auferir beneficio é tirar proveito patrimonial, direto
ou indireto, de ato improbo cometido por agente publico, seja ajustado previamente
com este, seja sem associacdo ilicita, nesse caso, o terceiro, de ma-fé, ciente da
improbidade cometida, dela se locupletando.

Cabe mencionar casos em que empresarios em conluio com agentes publicos,
valem-se da personalidade juridica da empresa para facilitar e acobertar a pratica de atos de
improbidade.

Neste caso, mesmo a lei ndo tendo diferenciado a personalidade juridica da
personalidade fisica, é possivel a aplicagdo da Lei de Improbidade no que for cabivel, em
consonancia da teoria da despersonalizacdo da pessoa juridica, prevista no Cédigo Civil, art.
50. Isto ocorre para impedir que a personificagdo juridica seja um manto capaz de assegurar a
prética de atos fraudulentos. (FAZZ10 JUNIOR, 2008, p. 266-267)
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Em todos os casos supramencionados, de acordo com o art. 8° da lei de
Improbidade, o sucessor daquele que tiver causado prejuizo ao erdrio ou enriquecido

ilicitamente, respondera até o limite de sua heranca.
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3 ATOS, SANCOES E ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.

No capitulo que se seguiu, foi realizado um estudo bibliografico no sentido de
conceituar o termo improbidade, situar a legislacdo no tempo, bem como analisar os
principios que regem tanto a administracdo publica, quanto a propria aplicacdo da Lei de
Improbidade Administrativa.

Este capitulo tem por objetivo estudar os atos de improbidade administrativa,
classificados em atos que importam enriquecimento ilicito, atos que causam prejuizo ao eréario
e atos que atentam contra os principios da administragdo publica. Apds sera realizada uma
andlise sobre as sancOes as quais esta sujeito o0 agente improbo e o critério utilizado para sua
dosimetria e aplicacdo, bem como uma sucinta analise da acdo decorrente da préatica de ato

improbo.

3.1 ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A Lei de Improbidade administrativa tem como escopo alcancar uma
administracdo publica justa, correta ou sensata. Para tal, se definiu com rigidez os atos ditos
improbos, cominando com severas penas, aliadas por uma grande gama de possibilidade de
dendncia (representacao).

Os atos improbos que a lei se refere foram divididos em: atos que importam
enriquecimento ilicito, atos que causam prejuizo ao erédrio e atos que atentam contra 0s
principios da Administragio Publica. Sobre o tema, Meirelles (apud FAZZI10 JUNIOR, 2008,
p. 75):

E evidente — embora a lei ndo o diga expressamente — que havera [sic] atos de
improbidade que se enquadrardo em pelo menos duas ou mesmo em todas as trés
categorias discriminadas. Pode-se dizer mais, inclusive, que na maioria das vezes
havera tal superposi¢do de tipos de improbidade. Um mesmo ato de improbidade
pode gerar enriquecimento ilicito de alguém, causar prejuizo ao erario e violar
principios da Administracdo Publica.

Di Pietro (2007, p. 759) ensina que para haver o ato improbo é necessaria a
presenca de trés elementos: o0 sujeito ativo, 0 sujeito passivo e a ocorréncia de um dos atos
danosos previstos na lei como ato de improbidade, seja ele cometido com dolo ou culpa,

podendo este corresponder a um ato administrativo, uma ag&do ou uma omissao.
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Cabe ressaltar que, conforme ensinamento do ilustre doutrinador Almeida (2007,
p. 314) “[...] o legislador optou por estabelecer de forma nao-exaustiva [sic] o rol dos atos
administrativos que deverao ser considerados atos de improbidade administrativa™.

No mesmo sentido, Di Pietro (2007, p.759) afirma ainda que a expressdo e
notadamente realca a natureza exemplificativa dos artigos 9°, 10° e 11° da Lei de
Improbidade administrativa. Completa que mesmo quando ndo se enquadre o ato nas
hipdteses elencadas nos incisos dos trés dispositivos, podera ocorrer a improbidade, desde que
a conduta se enquadre no caput dos mesmos.

Antes de passar ao estudo dos atos de improbidade, cabe a ressalva de que sera
feita uma andlise sucinta dos mesmos, uma vez que uma abordagem mais profunda

extrapolaria os limites e o objetivo do presente trabalho monogréfico.

3.1.1 Atos que Importam Enriquecimento llicito

O art. 9° da Lei de Improbidade Administrativa trata do enriquecimento ilicito
decorrente da pratica de ato improbo. “Trata-se da modalidade mais grave e ignobil de
improbidade administrativa, pois contempla o comportamento torpe do agente publico que
desempenha fungdes publicas de sua atribui¢do de forma desonesta e imoral”. (PAZZAGLINI
FILHO, 2006, p. 58)

Como dito anteriormente, o caput do art. 9° define a conduta improba, conquanto

os incisos tratam de elencar hipoteses, sem, no entanto, restringi-las ao texto legal, in verbis:

Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando enriquecimento
ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razdo 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 maével ou imovel, ou qualquer
outra vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de comissao, percentagem,
gratificagdo 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 econdmica, direta ou indireta, para facilitar a aquisicdo,
permuta ou locacdo de bem mdvel ou imével, ou a contratacdo de servigos pelas
entidades referidas no art. 1° por preco superior ao valor de mercado;

Il - perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a alienagéo,
permuta ou locacdo de bem publico ou o fornecimento de servigo por ente estatal
por preco inferior ao valor de mercado;
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IV - utilizar, 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 servidores
publicos, empregados ou terceiros contratados por essas entidades;

V - receber vantagem econémica de qualquer natureza, direta ou indireta, para
tolerar a exploragédo 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 avaliacdo em obras publicas ou qualquer
outro servico, 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
funcdo publica, bens de qualquer natureza cujo valor seja desproporcional a
evolucdo do patrimdnio ou a renda do agente publico;

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

IX - perceber vantagem econdmica para intermediar a liberagcdo ou aplicagdo de
verba plblica de qualquer natureza;

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

X1 - incorporar, por qualquer forma, ao seu patriménio bens, rendas, verbas ou
valores integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1°
desta lei;

XII - usar, em proveito prdprio, bens, rendas, verbas ou valores integrantes do
acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei. (BRASIL, 1992)

Por esta conduta o agente publico acrescenta ao seu patriménio vantagem
econdmica indevida, resultando muitas vezes em um acréscimo de bens que ndo tem renda
suficiente que justifiqgue o aumento da sua riqueza pessoal ou familiar. (BEZERRA FILHO,
2009, p. 48)

Sobre o tema, afirma Prado (apud PAZZAGLINI FILHO, 2006, p. 59-60)

Para a configuracdo do enriquecimento ilicito ndo é necessaria a verificacdo de
dano ou prejuizo ao erario. Na verdade, o bem juridico protegido é a probidade na
administracdo, e esse bem é agredido sempre que o agente publico se desvia dos
fins legais a que estd atrelado, em contrapartida a percepcdo de vantagem
patrimonial. Poderd, é certo, resultar prejuizo ao erario de uma conduta tipificada
pelo art. 9° Esse prejuizo, no entanto, ndo compde as figuras tipicas de
enriquecimento ilicito e serd irrelevante para a caracterizacdo das infracdes,
conguanto possa ter relevancia para a dosagem das sangdes cabiveis.

Fazzio Junior (2008, p. 91) anota que o enriquecimento ilicito do agente publico
resulta da soma de quatro elementos, quais sejam: percepc¢do de vantagem patrimonial, pelo

agente publico; auséncia de fato licito gerador da vantagem interna ou externa; conduta
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(comissiva ou omissiva) administrativa proibida; e liame causal entre a conduta administrativa
e a vantagem patrimonial percebida.

Para tornar possivel a constatacdo do acréscimo de riqueza ao patriménio do
agente publico, o art. 13 da Lei de Improbidade Administrativa dispGe sobre a declaracédo
anual de bens. Tal declaracdo compreende imoéveis, moveis, semoventes, dinheiro, titulos,
acles, e qualquer outra espécie de bens e valores patrimoniais, localizado no Pais ou no
exterior, e, quando for o caso, do c6njuge, companheiro, filhos ou outras pessoas sob sua

dependéncia econdmica.

3.1.2 Atos que Causam Prejuizo ao Erario

Pazzaglini Filho (2006, p. 77) define o erario como sendo a parte do patriménio
pablico de conteddo econdmico-financeiro direto. O conceito de patrimonio pablico é mais
abrangente, compreendendo o complexo de bens e direitos publicos de valor econémico,
artistico, estético, historico e turistico, enquanto o conceito de erario limita-se aos bens e
direitos de valor econdmico, ou seja, aos recursos financeiros do Estado.

Prevé o art. 10 da Lei de Improbidade Administrativa:

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

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

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

111 - doar a pessoa fisica ou juridica bem como ao ente despersonalizado, ainda que
de fins educativos ou assisténcias, bens, rendas, verbas ou valores do patriménio de
qualquer das entidades mencionadas no art. 1° desta lei, sem 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 locacdo de bem ou servigo por
preco superior ao de mercado;
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VI - realizar operagdo financeira sem observancia das normas legais e
regulamentares ou aceitar garantia insuficiente ou inidénea;

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

VIII - frustrar a licitude de processo licitatério ou dispensa-lo indevidamente;

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

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

X1 - liberar verba publica sem a estrita observancia das normas pertinentes ou
influir de qualquer forma para a sua aplicacéo irregular;

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

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

X1V — celebrar contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a prestagdo de
servigos publicos por meio da gestdo associada sem observar as formalidades
previstas na lei;

XV — celebrar contrato de rateio de consorcio publico sem suficiente e prévia
dotacdo orgamentaria, ou sem observar as formalidades previstas na lei. (BRASIL,
1992)

Todas as modalidades de atos de improbidade — atos que importam
enriquecimento ilicito, atos que causam prejuizo ao erario e atos que atentam contra 0s
principios da administracdo publica — podem ser ocasionados por ato comissivo ou omissivo.
Entretanto, expresso no caput do artigo supracitado esta prevista a modalidade culposa.

Cabe citar, previamente, o art. 5° da aludida lei, que dispde sobre o ressarcimento
em razdo da conduta improba do agente que acarretou dano ao erario: “Ocorrendo lesdo ao
patrimdnio pablico por acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, do agente ou de terceiro, dar-se-a
o integral ressarcimento do dano.” (BRASIL, 1992)

Da anélise conjunta dos dispositivos, depreende-se que a lei é coerente, pois 0
artigo 10° reproduz o texto do artigo 5° tornando-se o Unico a contemplar a modalidade
culposa. “Nédo ha, nessa diversidade de tratamento, nenhuma lacuna. A eloqléncia [sic] do
siléncio legal, nesse aspecto, é condizente com a genérica previsdo do art. 5°, ao estipular que
0 agente publico responderd pelos danos que causar ao erario por dolo ou culpa”. (FAZZIO
JUNIOR, 2008, p. 80).

Tem-se a culpa quando o resultado da conduta, no caso a lesdo ao erario, nao é

necessariamente desejada pelo agente. Segundo Nucci, apud Fazzio Junior (2008, p. 81) “¢ o
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comportamento voluntério desatencioso, voltado a um determinado objetivo, licito ou ilicito,
embora produza resultado ilicito, ndo desejado, mas previsivel, que podia ser evitado”.

Pazzaglini Filho (2006, p. 78) atenta que a improbidade lesiva ao erario dolosa
acontece quando o0 agente estd consciente da antijuridicidade de sua acdo ou Omissdo
funcional e do resultado danoso ao erdrio. Em ambos os casos (culposo ou doloso)
indispensavel a comprovacdo da méa-fé por parte do agente publico.

Em sintese:

[...] pode tipificar improbidade administrativa lesiva ao eréario, a conduta ilegal do
agente publico, ativa ou omissiva, coadjuvada pela ma-fé (dolosa ou culposa), no
exercicio de funcdo publica (mandato, cargo, funcdo, emprego ou atividade), que
causa prejuizo efetivo ao patriménio publico (perda patrimonial, desvio,
apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo de bens ou haveres publicos).
(PAZZAGLINI FILHO, 20086, p. 77)

Além da méa-fé, do dolo ou culpa, necesséria se faz a comprovacao efetiva do
prejuizo ocasionado ao erario. “Sobreleva ressaltar que a sistematica deste dispositivo exige
para a sua consumacdo a constatacdo de dano, perda, diminuicdo ou reducdo do nivel de
riqueza patrimonial do Poder Publico, sem o qual ndo se caracteriza a tipologia elencada.”

(BEZZERRA FILHO, 2009, p. 57)

3.1.3 Atos que Atentam Contra os Principios da Administracdo Publica

O art. 11 da Lei de Improbidade Administrativa cuida dos atos que agridem 0s
principios da administracdo publica. Logo, o dispositivo possui uma extensa abrangéncia,
dados os numerosos principios da administracao publica.

Prevé o art. 11;

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

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

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

I11 - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razo 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;
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VIl - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da
respectiva divulgacdo oficial, teor de medida politica ou econdmica capaz de afetar
0 preco de mercadoria, bem ou servico. (BRASIL, 1992)

Os atos de improbidade administrativa supramencionados independem de efeitos
subjetivos (agente publico que se avantaja) e objetivos (lesdo ao erario), para sua
caracterizacdo. Sdo atos de improbidade administrativa em sentido estrito. (FAZZIO
JUNIOR, 2008, p. 163)

O amplo grau de generalidade e abstracdo aliados a margem de interpretacédo

deixada para 0 magistrado compdem a grande polémica do art. 11 da Lei de Improbidade:

O art. 11 trabalha com conceitos de dificil delimitacdo. Isto ndo torna sua
compreensdo mais simples nem mais amigéavel. Precisamente, em virtude de sua
prédiga extensdo conceitual, oferece risco para o intérprete, seja porque permite
leituras tolerantes e relativamente descompromissadas com a preservacdo da
probidade administrativa seja porque proporciona campo para radicalismos
exegéticos capazes de rotular improbas, condutas meramente irregulares. (FAZZIO
JUNIOR, 2008, p. 169)

Todavia, ao deixar tal margem de interpretacdo — ndo sé no art. 11, mas também
nas outras modalidades de atos improbos — o legislador faz jus a gigantesca criatividade dos
agentes publicos em encontrar meios de burlar a lei.

Quando um agente causa dano ao erario, ou quando, decorrente da pratica de ato
improbo, enriquece ilicitamente, provavelmente estara, concomitantemente, violando
principios administrativos. Isto gera confusdo no momento da aplicacdo da norma legal. A
solucéo, entretanto, aparece de maneira relativamente simples.

Ressalta Pazzaglini Filho (2006, p. 112) que a norma do art. 11 constitui soldado
de reserva, configurando-se pelo residuo na hipotese da conduta ilegal do agente publico nédo
se enquadrar nas duas outras categorias de improbidade. A aplicacdo do art. 11 depende, da

néo aplicacdo dos artigos que o precedem e que definem tipos mais graves de improbidade.

Assim, se do ato violador de principio constitucional administrativo resultar
enriquecimento ilicito do agente publico que o praticou, ha absor¢do da regra do
art. 11 (subsidiéria), contida no art. 9 (principal), por esta. E, da mesma forma, se
da afronta a principio constitucional decorrer lesdo ao Eréario, configura-se somente
ato improbo de lesividade ao patriménio publico que, em face do principio da
subsidiariedade, absorve aquela (Lex primaria derrogat legi subsidiariae).
(PAZZAGLINI FILHO, 2006, p. 112)

Por ultimo, sempre conveniente ressaltar, a conduta do agente devera sempre ser
dolosa, uma vez que a lei reserva a conduta culposa apenas na hipdtese do art. 10.
Novamente, para configuracdo do ato, faz-se necessaria a presenca da ma-fé, de

desonestidade, atributos tipicos dos agentes publicos improbos.
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3.2 SANCOES APLICAVEIS AO AGENTE IMPROBO

Tal qual previsto na Constituicdo, a Lei de Improbidade Administrativa tratou de
dispor sobre as sanc¢@es as quais estdo sujeitos os agentes improbos. Prevé a Carta Magna em
seu art. 34, § 4°, que “os atos de improbidade importardo a suspensdo dos direitos politicos, a
perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e
gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da agdo penal”.

O artigo constitucional mencionado acima encontra seu correspondente no art. 12

da Lei de Improbidade Administrativa, in verbis:

Art. 12. Independentemente das sangdes penais, civis e administrativas previstas na
legislacdo especifica, estd o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as
seguintes cominacles, que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de
acordo com a gravidade do fato:

I - na hipdtese do art. 9°, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patriménio, ressarcimento integral do dano, quando houver, perda da fungdo
publica, suspensdo dos direitos politicos de oito a dez anos, pagamento de multa
civil de até trés vezes o valor do acréscimo patrimonial e proibicdo de contratar
com o Poder Puablico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios,
direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja
s6cio majoritario, pelo prazo de dez anos;

Il - na hip6tese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou
valores acrescidos ilicitamente ao patrimdnio, se concorrer esta circunstancia, perda
da funcdo publica, suspensao dos direitos politicos de cinco a oito anos, pagamento
de multa civil de até duas vezes o valor do dano e proibi¢do de contratar com o
Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio
majoritario, pelo prazo de cinco anos;

Il - na hipétese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se houver, perda da
funcdo publica, suspensdo dos direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento de
multa civil de até cem vezes o valor da remuneracdo 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 socio majoritario, pelo prazo de trés anos.

Paragrafo Unico. Na fixagdo das penas previstas nesta lei o juiz levard em conta a
extensdo do dano causado, assim como o proveito patrimonial obtido pelo agente.
(BRASIL, 1992)

Acerca da natureza juridica das sangdes previstas na Lei de Improbidade, o
posicionamento doutrindrio € unanime em afirmar que se trata de sanc¢des de natureza civil,
afastando o carater penal ou administrativo. Nesse ponto, a norma constitucional € categorica:

“sem prejuizo da agdo penal cabivel”. O caput do art. 12 da Lei de Improbidade enfatiza:
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“Independente das sanc¢des penais, civis ¢ administrativas™.* (PAZZAGLINI FILHO, 2006, p.
147-148)

Garcia e Alves (2008, p. 413) explicam que “No ambito especifico da
improbidade administrativa, tal qual disciplinada na Lei 8.429/1992, as sancbes serdo
aplicadas por um ¢érgdo jurisdicional, com abstragdo de qualquer concepcdo de natureza
hierarquica, o que afasta a possibilidade de sua caracterizacdo como sang¢do disciplinar”.

N&o ha espaco para discussdes demasiadas, uma vez que a lei ndo deixou margem
de interpretacdo: as san¢des previstas ndo sdo de natureza penal, e o fato da severidade das
mesmas ndo é suficiente para caracteriza-las como tal. Sua aplicacdo ndo exclui a aplicacdo
das demais penas previstas em lei, sejam disciplinares, civis ou penais.

Os atos de improbidade descritos na lei podem, portanto, coincidir com ilicitos
administrativos, passiveis de punicdo na esfera administrativa; ou corresponder a crimes
passiveis de punicdo na esfera criminal. Nessas hipdteses ocorrera a ja assinalada
concomitancia de instancias. (DI PIETRO, 2007, p. 761)

Pazzaglini Filho (2006, p. 146-148) divide as san¢des da Lei de Improbidade
Administrativa quanto a graduacdo (graduadas e ndo graduadas) e quanto a natureza juridica
(politica, politica-administrativa, administrativa e civil).

Convém, previamente, analisar determinadas exce¢des a aplicacdo de
determinadas sancdes. Vejamos.

A aplicacdo da suspensdo de direitos politicos e perda da funcdo publica, em
relacdo ao Presidente da Republica e dos membros do Congresso, assume um contorno
extremamente politico.

Em relacdo ao Congresso Nacional, a perda da funcéo publica ou a suspensdo dos

direitos politicos implicariam a perda do mandato. Todavia, em consonancia com o disposto

! No mesmo sentido: APELACAO CIVEL - ACAO CIVIL PUBLICA - RESPONSABILIZACAO POR LESAO
AO ERARIO PUBLICO EM VIRTUDE DE DESVIO DE MATERIAIS DE CONSTRUCAO - REU -
FALECIDO EX-PREFEITO - PREJUIZO A MUNICIPALIDADE - NAO CONFIGURACAO - CULPA DO
AGENTE - INSUFICIENCIA DE PROVAS - IMPROCEDENCIA DA DEMANDA - SENTENCA PENAL
CONDENATORIA - OCORRENCIA DE PRESCRICAO DA PRETENSAO PUNITIVA - EFEITOS NAO
REPRODUZIDOS NA ESFERA CIVIL - INDEPENDENCIA DOS JUiZOS CIVEL E CRIMINAL -
MANUTENCAO DA SENTENCA - RECURSO DESPROVIDO. (SANTA CATARINA, 2008b)

Contra Legem: ACAO CIVIL PUBLICA - IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - UTILIZACAO DE
MAQUINARIO E DE FUNCIONARIOS PUBLICOS PARA A REALIZACAO DE SERVICOS EM
PROPRIEDADE PARTICULAR - CELEUMA ANALISADA NA ESFERA CRIMINAL (DECRETO N.
201/67) - DENUNCIA REJEITADA POR ESTE TRIBUNAL - SERVICOS REALIZADOS EM
CONSONANCIA COM A LEGISLACAO MUNICIPAL - IMPOSSIBILIDADE, ADEMAIS, DE
APLICACAO DAS SANCOES PREVISTAS NA LEI DE IMPROBIDADE, SE OS REUS, NA ESFERA
PENAL, JA RESPONDERAM POR CRIME DE RESPONSABILIDADE PELOS MESMOS FATOS
DESCRITOS NA INICIAL, SOB PENA DE INCORRER EM BIS IN IDEM - RECURSO DESPROVIDO.
(SANTA CATARINA, 2009¢)
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no artigo 55, § 3°, da Constituicdo, a perda do mandato somente sera decretada “pela Mesa da
Casa respectiva, de oficio ou mediante provocacdo de qualquer de seus membros ou de
partido politico representado no Congresso Nacional, assegurada a ampla defesa”.

Por forca do art. 27, § 1°, da Constituicdo Federal, a mesma garantia se estende
aos deputados estaduais.

Portanto, identificado o ato de improbidade, autorizado esta o 6rgao jurisdicional
de aplicar todas as demais sancGes do artigo 12 da Lei de Improbidade, devendo ser
providenciado o envio das pecas para respectiva Casa Legislativa para fins de cassacao.
(ALVES; GARCIA, 2008, p. 457)

Com relacdo ao Presidente da Republica e as demais autoridades elencadas no art.
52, I e 1l, da Constituicdo Federal, a suspensao dos direitos politicos e a perda do cargo estdo
submetidas a apreciacdo do Senado Federal, tendo nesses casos como Presidente o do
Supremo Tribunal Federal.

Em sintese, Di Pietro (2007, p. 757): “Isso ndo significa que a tais autoridades nao
se aplique a lei de improbidade administrativa. Ela aplica-se de forma limitada, porque nédo
pode resultar em aplica¢do da pena de perda do cargo”.

Por ultimo, o artigo 21 da Lei de Improbidade Administrativa prevé que a
aplicacdo das sancdes independe da efetiva ocorréncia de dano ao patriménio publico, salvo
quanto a pena de ressarcimento; e da aprovacdo ou rejeicdo das contas pelo 6rgdo de controle

interno ou pelo Tribunal ou Conselho de Contas.

3.2.1 Perda da Funcéo Publica

A perda da funcdo publica deriva da incompatibilidade identificada entre a gestdo
da coisa publica e a conduta do agente. Diferente da sancdo de suspensdo dos direitos
politicos, esta ndo influi na esfera juridica de cidaddo, mas na relagdo juridica estabelecida
entre o0 agente e o Poder Pablico, culminando em dissolvé-la. (ALVES; GARCIA, 2008, p.
445)

Pazzaglini Filho (2006, p. 150) lembra-nos que o termo “agente publico”, para os

efeitos da Lei de Improbidade, deve ser interpretado de forma extensiva. Assim:

Funcdo Pudblica, em sua acepg¢do universal, compativel com o conceito de agente
publico adotado pela LIA (art. 2°), é toda atividade exercida por pessoa fisica, ainda
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que transitoriamente e sem remuneracéo, investida na categoria de agente publico
por eleicdo, nomeacdo, contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou
vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcdo, na administracdo publica direta,
indireta ou fundacional dos entes da Federacdo e dos poderes estatais, em empresas
incorporadas ao patrimoénio publico ou em entidades para cuja criacdo ou custeio o
Erario haja concorrido ou concorra com mais de 50% do patriménio ou da receita
anual.

Logo, “qualquer que seja a atividade desempenhada ou a forma de investidura,
pode ser aplicada a penalidade de exclusdo, cognominada de ‘perda da fungdo publica’ pela
Lei n® 8.429/1992”. (ALVES; GARCIA, 2008, p. 446)

Pode o juiz também, em sede de medidas cautelares, observando a incidéncia do
periculum in mora e do fumus boni iuris, determinar o afastamento do agente improbo, no
escopo de garantir a instrucdo processual. (ALVES; GARCIA, 2008, p. 447-448)

A aplicacdo da perda da funcdo puablica pode ser aplicada se em outro cargo,
emprego ou funcdo publica encontra-se o0 agente improbo, independente ainda do nivel de
governo em que se encontra o agente. Da mesma maneira para o agente publico inativo: o ato
de improbidade praticado na atividade gera a desvinculacdo pelo que a sentenca pode anular a
aposentadoria, aplicando a perda da funcéo plblica. (MARTINS JUNIOR, 2009, p. 363-364)

Alves e Garcia (2008, p. 451) e Fazzio Junior (2008, p. 357) alertam sobre a
extensdo da perda da funcdo publica alegando que é retirado do agente improbo seu status
administrativo, o que ndo significa que o condenado ndo possa mais exercer funcdo publica.
Decorrido o prazo da suspensdo dos direitos politicos, ou se da condenacdo estes ndo lhe
forem suspensos, pode 0 agente acessar cargos, empregos ou funcfes publicas, conforme as
condicBGes legais de cada, posto que a Constituicdo Federal proibe expressamente as

penalidades de carater perpétuo (art. 5°, XLVII).

3.2.2 Suspensao dos Direitos Politicos

Prevista no art. 15, V, da Constituicdo Federal, a improbidade administrativa esta
elencada como uma das causas de perda ou suspensao dos direitos politicos, a sancdo mais
grave regulamentada pela Lei 8.429/92.

Os direitos politicos garantem ao cidaddo a participacdo da vida politica do
Estado, sendo um desdobramento l6gico do preceito constitucional de que todo o poder
emana do povo. (ALVES; GARCIA, 2008, p. 465)
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Nos dizeres de Martins Junior (2009, p. 369), as pessoas do art. 2° e 3° da Lei de
Improbidade estdo sujeitas também a suspensdo dos direitos politicos, san¢do constitucional
de resgate da moralidade que visa subtrair a capacidade civica do cidaddo, tolhendo sua
elegibilidade e qualquer possibilidade de assuncdo em outra funcéo publica e prerrogativa de
acao popular.

Fazzio Junior (2008, p. 356) ensina que, condenado pela pratica de improbidade e
tendo seus direitos politicos suspensos, ao réu sera proibido: exercer direito de sufragio,
exercer direito a iniciativa popular de lei, promover acdo popular, organizar partido politico
ou dele participar, ser editor ou redator de 6rgdo de imprensa, exercer cargo publico e nem
cargo de dirigente sindical.

A sanc¢do de suspensdo dos direitos politicos esta prevista e pode ser aplicada
guando da pratica de quaisquer dos atos improbos previstos na Lei de Improbidade
Administrativa, sendo, porém, varidvel, cabendo ao juiz a fixacdo do prazo, obedecendo ao
minimo e o maximo legais previstos (oito a dez anos nos casos de enriquecimento ilicito;
cinco a oito anos nos casos de lesdo ao erério e trés a cinco anos nos casos de ofensa aos
principios da Administracdo Pablica).

“Aplicada a san¢ao, a qual consubstancia causa de cancelamento da inscri¢do
eleitoral, deve o 6rgdo jurisdicional comunicar o fato ao Juiz Eleitoral ou ao Tribunal
Regional da circunscrigdo em que o improbo mantiver seu domicilio eleitoral”. (ALVES;
GARCIA, 2008, p. 467)

Isto porque a imposicdo da suspensdo dos direitos politicos da-se na Justica
Comum, cabendo a Justica Eleitoral somente o ato administrativo de cancelamento da
inscricdo do agente que teve sua cidadania tolhida. (PAZZAGLINI FILHO, 2006, p. 149)

Cabe ressaltar que, enquanto perdurar a suspensdo dos direitos politicos, qualquer
tentativa de praticar atos politicos ensejara responsabilidade criminal, preceituada no art. 337
do Cddigo Eleitoral.

Nas palavras de Fazzio Junior (2008, p. 356) “Findo o prazo suspensivo fixado na
decisdo judiciéria, ressarcido o dano e cumpridas as demais san¢des, conforme o caso, 0
agente publico readquire o pleno exercicio dos direitos politicos, ou seja, recupera a

cidadania, com todos os efeitos que lhe sdo pertinentes”.
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3.2.3 Ressarcimento ao erario

Prevé o art. 5° da Lei de Improbidade Administrativa que “Ocorrendo lesao ao
patriménio publico por acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, do agente ou de terceiro, dar-se-a
o integral ressarcimento do dano”.

O objetivo do ressarcimento integral do dano ndo é outro sendo o de retornar ao
status quo anterior a pratica do ato de improbidade, possuindo natureza claramente
indenizatéria. (ALVES; GARCIA, 2008, p. 429)

Segundo Bezerra Filho (2009, p. 124), “O sancionamento do ressarcimento
integral é a responsabilizacéo civil visando reparar os danos causados pela agdo ou omissdo
do agente publico com o seu ato de improbidade administrativa”.

Carlos Alberto Bittar (apud FAZZIO JUNIOR, 2008, p. 351) ensina que:

Havendo dano, produzido injustamente na esfera alheia, surge a necessidade de
reparacdo, como imposi¢do natural da vida em sociedade e exatamente para a sua
prépria existéncia e o desenvolvimento normal das potencialidades de cada ente
personalizado. E que investidas ilicitas ou antijuridicas no circuito de bens ou de
valores alheios perturbam o fluxo tranquilo [sic] das rela¢@es sociais, exigindo, em
contraponto, as reagdes que o Direito engendra e formula para a restauracdo do
equilibrio.

Martins Junior (2009, p. 352) defende que o ressarcimento integral do dano tem
lugar quando da observancia dos seguintes requisitos: acdo ou omissdo culposa ou dolosa,
repercussao financeira negativa (resultado) e nexo causal entre a acdo ou omissdo e 0
resultado.

Ndo se repbe, portanto, dano hipotético ou presumido, mas dano material,
concretamente provado no processo de conhecimento, podendo o quantum indenizatorio ser
apurado em acdo de execucdo. A reparacdo do dano é obrigatdria na incidéncia de atos que
causam lesdo ao erario (art. 10) e condicionada a comprovacgdo nos casos de enriquecimento
ilicito (art. 9). (PAZZAGLINI FILHO, 2006, p. 153)

Finalmente, cabe dizer que a quantia indenizatéria retornard aos cofres da
entidade lesada e que, em conformidade ao art. 8 da Lei de Improbidade, os sucessores do
agente publico condenado por improbidade administrativa responderdo até o limite de sua

heranca.
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3.2.4 Multa

A sanc¢do de multa prevista no art. 12 da Lei de Improbidade é uma sancéo civil
pecunidria, graduada conforme a espécie do ato de improbidade administrativa e imposta na
sentenca que julga procedente a acdo civil respectiva. Ela deve ser paga pelo condenado e
revertida a entidade vitima dos atos de improbidade. (PAZZAGLINI FILHO, 2006, p. 152)

Quanto a graduacao, Bertoncini (2007, p. 242) anota que:

Nas hipéteses do art. 9°, a multa civil serd calculada com base no valor do
acréscimo patrimonial percebido pelo agente, podendo alcancar até trés vezes o
indevido acréscimo patrimonial experimentado. Nas hipdteses do art. 10, a
referéncia é outra, ou seja, o valor do dano causado ao erario, podendo essa multa
ser de até duas vezes 0 mencionado prejuizo. Ja nas hipdteses do art. 11, a multa
devida seguira outro critério, vale dizer, o agente publico responsavel podera ser
condenado a pagar até 100 vezes o valor de sua remuneracao.

Garcia e Alves (2008, p. 469) anotam algumas das vantagens que a sangao
apresenta, dentre elas o papel punitivo que exerce sobre o agente; o intimidativo sobre os
demais agentes, e o fator renda para o Estado, ente para o qual o valor é revertido. Como
criticas, aponta a possibilidade de que terceiro forneca os meios para seu adimplemento, bem
como sua iniquidade, em comparacdo ao patriménio do improbo.

Anote-se que, para resguardar sua efetividade, o magistrado deve analisar com
cautela a aplicacdo da multa de forma que ndo se torne excessivamente onerosa para o agente
publico pobre, nem insignificante para o rico. Isso porque pode tornar-se indcua tanto se for
excessiva, pois dificilmente sera paga; quanto se for irrisoria, pois ndo produzird nenhum
efeito intimidativo ou corretivo. (FAZZIO JUNIOR, 2008, p. 354).

3.2.5 Proibicoes

Ocorrendo a pratica de ato improbo, as pessoas, sejam elas fisicas ou juridicas,
ficam impedidas de contratar com o Poder Publico ou de receber incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica de que seja
socio majoritario, pelo prazo de até dez anos. (BEZERRA FILHO, 2009, p. 127)

Trata-se de outra san¢do graduada sendo que, na hipotese do art. 9, a pena deve

perdurar por dez anos; no art. 10, por até cinco anos; e o art. 12, por até trés anos.
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Garcia e Alves (2008, p. 472) que o dispositivo pretende defender a seguranga das
relacOes juridicas estabelecidas pelo Poder Publico, ao passo que serve de san¢do pecuniéria
indireta, pois o improbo ndo podera auferir qualquer beneficio contratual, crediticio ou fiscal
advindo de relagdo com o ente estatal.

A sancdo, conforme Martins Janior (2009, p. 373-374) aplica-se tanto a agentes
publicos quanto a particulares que concorrerem para a pratica do ato improbo e se estende
para todo e qualquer nivel de governo (federal, estadual e municipal) e de Administracéo
(direta, indireta e fundacional).

Trata-se, destarte, de provavel aplicacdo de desconsideracdo da personalidade
juridica, uma vez que a lei ndo difere a personalidade da empresa da personalidade dos seus
sOcios, eis que a sancao é aplicavel tanto a empresa quanto ao agente socio daguela. (Garcia e
Alves 2008, p. 472)

A Lei de Improbidade pecou em sua redagdo ao colocar na norma a figura do
socio majoritario. Para citar Fazzio Junior (2008, p. 359) “querendo dizer muito, a lei disse
pouco”. Isso porque nem sempre a figura do controlador da empresa coincidira com o do

socio majoritario. Sobre o assunto, Garcia e Alves (2008, p. 475) sdo categoricos:

Ainda que o agente improbo seja sécio minoritario da sociedade, serd possivel a
desconsideracdo da personalidade juridica o que exigird prova de uma possivel
simulagdo, com a consequente demonstragcdo de que aquele comanda a sociedade
através de interpostas pessoas.

Fazzio Janior (2008, p. 358) anota que o critério utilizado para fixar tais prazos é
confuso, visto que dissonante dos prazos estipulados na sancdo de suspensdo dos direitos
politicos, a mais grave trazida pela lei. Defende o doutrinador que a enquanto perdurar
suspensa a cidadania do agente, perdurardo as proibicGes de contratar ou receber incentivos
publicos.

Por fim, frise-se que resulta a condenacdo pela pratica de improbidade em
atestado de inidoneidade empresarial para os fins publicos. (BEZERRA FILHO, 2009, p.
127).2

20 Conselho Nacional de Justica (CNJ), com a edicéo doa Resolugéo n® 44, de 20 de novembro de 2007, criou 0
Cadastro Nacional de Condenados por Improbidade Administrativa (CNCIA), um instrumento eficaz no combate
a corrupgdo e na valorizagdo das decisdes judiciais dos tribunais brasileiros. O sistema contém informagoes
sobre processos ja julgados, que identificam entidades juridicas ou pessoas fisicas que tenham sido condenadas
por improbidade administrativa. A consulta esta disponivel através do link: <http://migre.me/4wHj4>.
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3.2.6 Perda dos bens acrescidos ilicitamente ao patrimonio

A Lei n. 8.429/92 estabelece em seu art. 6° que na hipdtese de condenacdo por
enriquecimento ilicito, “[...] perdera o agente publico ou terceiro beneficiario os bens ou
valores acrescidos ao seu patrimonio.” (BRASIL, 1992)

A sancdo em questdo encontra fundamento no art. 5° inciso XLVI da
Constituicao Federal, que elencou a perda de bens entre as san¢des adotaveis pela legislacdo
infraconstitucional.

Nas Palavras de Martins Junior (2009, p. 347) “Através dela pune-Se 0
enriquecimento ilicito. A censura deste é imanente a ciéncia juridica e pressupfe o
enriquecimento de uma parte e 0 empobrecimento de outra, a falta de causa licita e o nexo de
causalidade™.

A sanc¢do de perda de bens corresponde a natureza do ilicito praticado, eis que
retira do agente o bem ou valor que, a um sé tempo, representa o substrato deflagrador e o
fruto do ato de improbidade. (Garcia e Alves, 2008, p. 428)

Todavia, a incidéncia da sancdo de perdimento dos bens e valores acrescidos
ilicitamente ao patriménio serd obrigatdria nos casos de enriquecimento ilicito, por se fazer
inerente ao tipo, ainda que ocorra por prestacdo negativa, caso em que devera ser constatado o
montante que o improbo poupou com a préatica do ilicito. Sera, entretanto, condicionada a
existéncia de acréscimo patrimonial ilicito na hipdtese de lesdo ao erario. Em todos os casos, a
san¢do poderda atingir os sucessores do improbo, pelo disposto no art. 8° da lei. (MARTINS
JUNIOR, 2009, p. 347-348)

Bezerra Filho (2009, p. 124) alerta que para a eficicia e validade da san¢do é
imprescindivel que fique devidamente demonstrado que os bens ou valores foram
provenientes do ato ilicito, evitando assim ocorrer o confisco ou a redugdo de bens estranhos
ao fato.

Ainda sobre a eficacia da sancdo, Garcia e Alves (2008, p. 428) afirmam que:

A eficacia da sancdo, que terminard por minorar as consequéncias do ilicito,
tornando in6cuo o esforco despendido pelo improbo, dependerd da cuidadosa
investigacdo do destino final dos bens ou valores amealhados por ele, o que exigira
a identificacdo dos intermediarios comumente utilizados, a comecar pelos
familiares, bem como uma ampla pesquisa em paises que normalmente
recepcionam recursos de origem ilicita.
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Finalizado o estudo sobre as sangOes trazidas pela Lei de Improbidade
Administrativa, resta realizar um estudo breve sobre aspectos processuais e 0s critérios de

aplicacdo das mesmas, para possibilitar a posterior analise jurisprudencial.

3.3 A ACAO DECORRENTE DE ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Apos o estudo dos atos e das sancBes da Lei de Improbidade, cabe realizar um
esforco no sentido de esclarecer, ainda que sucintamente, evitando extrapolar os limites da
presente monografia, os procedimentos relativos ao trdmite da acdo de improbidade
administrativa, tais como a legitimidade, competéncia e ritos.

A doutrina possui diferentes posicionamentos quanto a denominacao da acéo civil
que visa punir os atos improbos, sendo mais comum a utilizagdo do termo “Agdo Civil
Publica de Improbidade Administrativa”. Alguns autores, entretanto defendem que a
denominacao tecnicamente correta seria “A¢ao de Improbidade Administrativa”.

Pazzaglini Filho (2006, p. 197) anota que parece menos adequada a denominagéo
“acdo civil publica”, pois tradicionalmente designa a acdo disciplinada pela Lei 7.347/85, de
responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados ao meio ambiente, ao consumidor,
a bens e direitos de valor artistico, historico e paisagistico ou qualquer outro direito difuso ou
coletivo.

Garcia e Alves (2008, 605-606) lecionam que ndo ha problema em utilizar a
expressao “Ac¢do Civil Publica”, eis que a defesa do patrimonio publico, objeto da lei de
improbidade, um interesse difuso, incidira a técnica de tutela prevista na Lei 7.347/85, sendo
de menor importancia a definicdo do nomem iuris da acao.

Fato é que o patriménio publico e econdémico e o desejo de alcangar uma
administracdo justa e proba séo interesses transindividuais, posto que representados por um
namero indeterminado de individuos, e por isso sdo classificados como direitos difusos.
(Fazzio Junior, 2008, p. 301)

Destaca a Constituicdo Federal:

Art. 129. Sdo fungGes institucionais do Ministério Publico:

[...] I - promover o inquérito civil e a agdo civil publica, para a protegao do
patrimonio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos; (BRASIL, 1988)

Fazzio Juanior (2008, p. 31) conclui o raciocinio alegando que:
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Esse mandamento maior, além de indicar a protecdo do patriménio publico,
identifica-o com outros interesses difusos. 1sso leva a duas conclusdes: os bens
juridicos de que trard a Lei n° 8.429/92 integram o elenco dos interesses difusos e
coletivos e, corolariamente, o Ministério Publico estd autorizado a defendé-los em
juizo por meio da acéo civil publica.

Conforme destaca Bedaque (apud PAZZAGLINI FILHO 2006, p. 198):

[...] ndo tem mais sentido discutir sobre a diferenca entre agdo, abstrata ou
concreta, e o direito de propor demandas. O que importa, realmente, sdo os
problemas relacionados a efetividade das varias formas de tutela jurisdicional. A
tipicidade das ag¢Oes se resolvem, na verdade, em tipicidade de tutela. Estas, sim,
representam o elemento varidvel da demanda. Agdo é Unica, voltada a obtengdo
de mecanismos aptos a assegurar o direito afirmado. Ndo adjetivacdes, proprias
da tutela pleiteada.

Superada a questdo da nomenclatura, passamos a explanar sobre a legitimacéo
para propor a agdo civil para apurar a pratica de atos de improbidade. Conforme exposto
acima, a defesa do patriménio publico pertence ao rol dos direitos constitucionais difusos.

O artigo 129, 11, da Constituicdo Federal supramencionado elencou, dentre as
demais funcdes do Ministério Publico, a defesa do patrimdnio publico e social, legitimando o
Ministério Publico a ingressar com a acdo competente para tal.

Neste sentido, decisdo do Superior Tribunal de Justica: "O Ministério Publico tem
legitimidade para propor acdo civil pablica em defesa do patriménio publico.” (BRASIL,
2010)

Conforme ensinamento de Pazzaglini Filho (2006, p. 205), a legitimidade para
propor a acdo pertence tanto ao Ministério Publico quanto as pessoas juridicas elencadas no
art. 1° a Lei de Improbidade (sujeitos passivos dos atos de improbidade), sendo que estas ja
foram tratadas no primeiro capitulo do presente estudo monogréafico.

Ha de se ressaltar que, mesmo no caso de acdo proposta por pessoa juridica
interessada, o Ministério publico atuara obrigatoriamente na acdo, como fiscal da lei.
(FAZZI0 JUNIOR, 2008, p. 331)

Martins Janior (2009, p. 410) assinala que a legitimidade ativa do Ministério
Publico tem substrato constitucional, na medida em que exerce o direito de agdo em nome da
coletividade para alcance e prevaléncia do interesse publico, possuindo legitimacdo
concorrente com as pessoas juridicas interessadas para evitar efeitos indesejados, como a
impunidade.

Martins Janior (2009 p. 412) assinala ainda a falta de legitimidade do cidadao

para propor acdo de improbidade. O cidaddo, no exercicio pleno de seus direitos politicos,
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pode optar pela acdo popular, mas esta ndo é escorreita para aplicacdo das penas previstas na
lei de improbidade, limitando-se a anulag&o do ato e ressarcimento do dano.’

Entretanto, conforme o art. 14 da Lei de Improbidade Administrativa, qualquer
pessoa (fisica ou juridica) tem legitimidade para representar a autoridade um agente publico
suspeito de realizar ou concorrer para atos de improbidade, devendo ser a representagéo feita
por escrito ou reduzida a termo. (BEZERRA FILHO, 2009, p. 139)

Tomando ciéncia do ato improbo podera o Ministério Publico ajuizar de imediato
a acdo de improbidade, prosseguir ou instaurar investigacdes no inquérito civil, requisitar a
instauracdo de procedimento administrativo ou de inquérito policial. (PAZZAGLINI FILHO,
2006, p. 226)

Ainda, nos dizeres de Fazzio Junior (2008, p. 314): “Como a Lei n°® 8.429/92
silencia a competéncia para o processamento da acdo civil de improbidade administrativa,
vale-se dos subsidios do art. 2° da Lei n® 7.347/85. Com respaldo neste, a acdo deve ser
aforada no local do evento danoso ou da pratica do ato de improbidade”.

Na acdo de improbidade é vedada legalmente a transacao, conciliacdo ou acordo.
Essa vedacdo legal tem por fundamento a indisponibilidade do direito tutelado e a
continuidade da persecucgéo civil para que ndo haja a frustracdo da aplicacdo das sangdes
previstas na lei. (PAZZAGLINI FILHO, 2006, p. 214)

Quanto ao rito a ser tomado, esclarece o art. 17, caput, que acdo de improbidade
obedecera ao rito ordinario, em uma clara alusdo 4 aplicacdo subsidiaria do Cddigo de
Processo Civil.

Ao final do processo, chegara 0 momento que representa a entrega da solucao da
lide pelo Poder Judiciario: a sentenca. (Garcia e Alves 2008, p. 783) Para atingir sua finaldade
ela deve ser clara, utilizando de linguagem acessivel e direta para proporcionar o
entendimento das razes que a fundamentam; fundamentada e precisa.

Bezerra Filho (2009, p. 208) esclarece que estando presentes as condi¢fes da acao
bem como 0s pressupostos processuais, o juiz, firmando sua livre convicgao, considerando a
materialidade dos fatos e a configuragdo do ato improbo, proferird a sentenca, detalhando

cada uma das sangdes impostas, explicitando as razdes para sua justa dosimetria.

® Neste sentido: APELACAO CIVEL - ACTIO POPULARIS - CUMULACAO DE PEDIDOS
RELACIONADOS AS SANCOES DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - IMPOSSIBILIDADE
- REQUERIMENTOS TIPICOS DA ACAO CIVIL PUBLICA. A agéo popular tem como objetivo a defesa do
patrimdnio publico, buscando a desconstituicdo do ato tido como ilegal e a volta ao status quo ante, de forma a
combater a imoralidade. Por sua vez, a suspensdo dos direitos politicos e indisponibilidade de bens sdo sang¢Ges
tipicas da Lei de Improbidade Administrativa, cujo procedimento é o da Agdo Civil Publica, o que ndo impede a
prossecucdo dos pedidos compativeis com a popular, frente aos principios da instrumentalidade e efetividade do
processo. (SANTA CATARINA, 2005)
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Por fim, tratando-se do rito sumario e obedecendo ao principio constitucional do
duplo grau de jurisdicdo, caberd, na ocasido da sentenca, apelagdo para a instancia superior.
Neste caso, aplica-se subsidiariamente o art. 14 da Lei 7.347/85 que estabelece que 0 juiz
podera conferir efeito suspensivo aos recursos para evitar dano irrepardvel a parte. Em
contrapartida, considerando o conteudo da lei, de cunho ético, moral; e o objeto da acdo, que
visa proteger o interesse publico e exige uma resposta rapida a sociedade, ao passo que Vvisa
produzir um sentimento de confianca no Direito, devera prevalecer a regra geral, adotando o
juiz o duplo efeito dos recursos apenas em casos excepcionais. (BEZERRA FILHO, 2009, p.
221)

3.4 LEI 12.120/2009 E A APLICACAO DAS SANCOES

Uma vez analisados os sujeitos da lei de improbidade, os atos de improbidade, e
as sancgdes aplicaveis aos agentes improbos, resta apenas mais um item a ser estudado antes de
ser realizada a pesquisa jurisprudencial: os critérios de aplicabilidade da Lei 8.429/92.

Por muito tempo, doutrinadores debateram sobre a cumulatividade ou ndo das
san¢Oes da Lei de Improbidade. Vejamos:

Pazzaglini Filho (2006, p. 155) alega que a imposicdo das sancbes deve ser
razodvel e levar em conta a extensdo do dano causado, subordinadas aos principios
constitucionais da razoabilidade e proporcionalidade, podendo, portanto, serem aplicadas
isoladas ou cumulativamente.

Martins Janior (2009, p. 336) por sua vez, defende que as sancBes da lei de
improbidade sdo cumulativas, ndo cabendo cogitar a alternatividade, pois a lei néo
estabeleceu tal critério.

Alexandre de Moraes (apud PAZZAGLINI FILHO, 2006, p.156) defende que o
Poder Judiciario ndo esta vinculado a aplicacdo de todas as sancdes, eis que as sanc¢des do art.
12 n&o sdo obrigatoriamente cumulativas.

Fato € que o advento da Lei 12.120/2009 p6s fim as discussbes sobre a
alternancia ou cumulatividade das sancGes. A aludida lei modificou o disposto no caput do

art. 12 da Lei de Improbidade que passou a vigorar com a seguinte redacao:
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Art. 12. Independentemente das sang¢des penais, civis e administrativas previstas
na legislacdo especifica, estd o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as
seguintes cominagdes, que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de
acordo com a gravidade do fato: (Grifei)

Sobre o assunto, Pazzaglini Filho (2006, p. 156):

[...] a aplicagdo cumulativa, parcial ou isolada das sang¢des arroladas no art. 12 da
LIA  subordina-se aos principios constitucionais da razoabilidade e
proporcionalidade. Assim sendo, exigem que o Magistrado, no momento da
aplicagdo das sang8es previstas na LIA, a luz do caso concreto, limite-se aquelas
estritamente necessdrias (razodveis e proporcionais) para alcangar, com justica, os
fins almejados pela LIA, sendo defeso a ele, pois , a mera aplicagdo objetiva e
automatica de sang¢des em bloco.

Sobre os principios da razoabilidade e proporcionalidade, ensinamento de Garcia
e Alves (2008, p. 58):

[...] concebemos o principio da razoabilidade como o indicador de uma relagao de
natureza ldégica entre meios e fins, enquanto que ao principio da
proporcionalidade é atribuido um conceito mais amplo, alcangando outros
aspectos da intensidade do ato, que deve ser adequado, necessario e
proporcionar beneficios maiores que os maleficios gerados, terminando por
assumir grande relevancia na medida em que evita a imposicdo de restricGes aos
direitos individuais em intensidade superior a necessaria a preservagdo do
interesse publico.

Em conclusdo, Fazzio Janior (2008, p. 366) esclarece que:

[...] 0 juiz ndo esta inibido de aplicar as san¢Ges em bloco e, por certo, havera
casos em que deverda impor o feixe completo de sangbes, p. ex., para o
enriquecimento ilicito a custa de aplicagdo indevida de verbas destinadas a saude
publica. Nenhuma norma o proibe. Seria esdrixulo dizer que é defeso ao juiz fazé-
lo, em presenca das férmulas legais.

Bezerra Filho (2009, p. 130-131) elenca alguns dos critérios que o juiz deve
utilizar como norteadores da aplicacdo da pena, tais como as circunstancias em que se deu a
pratica do ato improbo; a vontade do agente em produzir o resultado pela sua disposi¢do
dolosa ou sua culpabilidade; a dimensdo do alcance dos danos projetados na sociedade,
salientando a repercussao nos campos da salde, educacdo, seguranca, moradia, combate a
pobreza e a fome; e, finalmente, a extensdo do proveito patrimonial auferido pelo agente
improbo.

Cabe ressaltar que, segundo Garcia e Alves (2008, p. 492-493) a Lei de
Improbidade trouxe um feixe de san¢fes gradativas, sendo o apice ocupado por aquelas que
cominadas aos atos que importem enriquecimento ilicito, seguidas pelas cominadas aos
decorrentes de leséo ao erario e violagao dos principios administrativos. Assim, ndo raramente
a conduta do agente publica podera se enquadrar em mais de um ato improbo, sendo que em
todos os casos ird importar em violagdo aos principios administrativos (art. 11), possibilitando

a aplicagdo das penas mais brandas (art. 12, IlI). Identificado o dano ao erario ou o
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enriquecimento ilicito, ter-se-& um plus que justifica a ascensdo para um feixe de penas mais
severas (art. 12, 1 ou 11).

No transcorrer do presente capitulo foram analisados os atos de improbidade
administrativa previstos na Lei 8.429/92, bem como um singelo estudo das disposicdes e
garantias processuais concernentes a apuracdo do ato de improbidade e, por fim, as sanc6es
aplicaveis em cada caso e os critérios de sua aplicabilidade.

O conhecimento de tais itens se revela de fundamental importancia para a
realizacdo do capitulo seguinte, onde sera apresentada a Lei de Improbidade conforme
ndmeros exatos obtidos com a constatacdo de sua aplicagdo no Tribunal de Justica de Santa
Catarina.
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4 PESQUISA JURISPRUDENCIAL: A LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
APLICADA PELO TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA.

A Lei de Improbidade Administrativa constitui atualmente o principal meio
juridico de combate ao exercicio improbo da atividade publica. Conforme demonstrado nos
capitulos anteriores, a tipificacdo dos atos é extremamente abrangente, sem, contudo ser
exaustiva, conquanto esteja aliada a uma gama de sanc@es repressivas, no intuito de defender
0 erario e resgatar os valores morais dos agentes publicos.

Todavia, para tal finalidade ser alcancada, a firme e certeira redacao legal ndo é
suficiente. E necessaria a atuacdo do Poder Judiciario em consonancia com o interesse social.
Partindo destes pressupostos foi realizada uma pesquisa jurisprudencial no site do Tribunal de
Justica de Santa Catarina visando estabelecer um comparativo entre as penas aplicadas aos
agentes improbos no primeiro e no segundo grau de jurisdicao.

O método de procedimento a ser adotado no presente capitulo é o estatistico que
proporciona a confeccdo de uma representacdo numeérica bem como uma explicacéo sistémica
de um fato social, partindo de observacdes quantitativas dos acontecimentos (Mezzaroba,
Monteiro; 2006, p. 88).

4.1 DA COLETA DE DADOS

A pesquisa foi realizada no site do Tribunal de Justica de Santa Catarina’, e
obedeceu aos seguintes pardmetros: na pagina de consulta jurisprudencial avancada foram
utilizados os seguintes campos: o campo “‘periodo” foi preenchido com a data inicial
01/01/2005 e a data final 31/12/2011, estabelecendo assim o lapso temporal no qual foi
realizada a pesquisa; o campo “ementa” foi preenchido com as palavras chaves “apelagao
improbidade administrativa”, delimitando assim a matéria de pesquisa.

A pesquisa delimitou-se a analisar os recursos de apelacédo, pois € este 0 recurso

por exceléncia, aquele que tem o conddo de modificar a decisdo de primeira instancia.

! http://app.tjsc.jus.br/jurisprudencia/index.action
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Leciona Theodoro Junior (2208, p. 662) que a apelacdo € o recurso que se
interpde de sentencas de juizes de primeiro grau para levar a causa a um reexame, visando
uma reforma total ou parcial da decisdo impugnada, ou até mesmo sua invalidacao.

A pesquisa retornou um total de 134 resultados os quais foram analisados
individualmente, preenchendo as fichas (apéndice A) utilizadas para a coleta de dados. Apds
foi realizada a contagem e elaborada a porcentagem de aplicacdo de cada sangéo,
estabelecendo assim um indice de aplicabilidade.

Do total de 134 resultados foram excluidos vinte e oito, por ndo tratarem do
assunto em questdo. S&o eles: 2008.053763-5 (a¢do rescisoria); 2009.051237-5, 2009.057239-
5, 2009.043560-2, 2008.0008092-3, 2007.057896-8, 2007,063197-9, 2006.025525-6,
2005.020712-8, 2004.022241-6 (agravos de instrumento); 2008.037444-2, 2008.074837-9,
2007.058886-6, 2007.55577-1, 2005.030103-1, 2003.015303-9 (embargos de declaragdo);
2006.024932-5, 2005.006604-1 (acdo cautelar); 2007.004191-1, 2007.044286-9,
2006.014087-6, 2007.065071-0 (acdo de indenizacdo); 2008.027227-2 (mandado de
seguranca); 2006.007110-0 (acdo ordinaria); 2004.03436-8, 2004.034608-7, 2004.035100-2,
2004.034578-6 (faléncia).

Objetivando possibilitar uma melhor visualizacdo, ap6s a coleta de dados foram
elaboradas representacdes utilizando-se graficos demonstrados a seguir.

4.2 DO ENQUADRAMENTO LEGAL

O primeiro dado analisado diz respeito ao enquadramento das condutas improbas
dos agentes publicos elaboradas pelo sujeito ativo da demanda. Conforme estudado no
primeiro capitulo da presente monografia, as condutas improbas estdo descritas nos artigos 9,
10 e 11 da Lei de Improbidade e correspondem aos atos que importam enriquecimento ilicito,
causam dano ao erario ou infringem principios da administracdo publica, respectivamente.

Do total de processos analisados, apenas 16,03% tratavam de atos que importam
em enriquecimento ilicito. J& os atos que acarretam dano ao erario constituem 41,5% do total
de processos analisados, conquanto os atos que violam principios da administracdo publica,

61,32%. Com base nestes dados foi confeccionada a seguinte representagédo grafica:
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Gréfico 1 — Enquadramento legal dos acérddos pesquisados

Por necessitarem de uma prova mais robusta, e por incidirem em san¢des mais
gravosas, 0s atos de que tratam o artigos 9 e 10 da Lei de Improbidade Administrativa acabam
por ter seu percentual de aplicabilidade menor do que os atos que infringem os principios da
administracao publica.

Outro fator observado foi o da cumulatividade de pedidos, utilizada para que, caso
ndo reste comprovado determinado ato, possa ser 0 agente condenado por outro. Assim, a
titulo de exemplo, se certo agente publico cometeu ato improbo lesivo ao erario e da pratica
do ato obteve vantagem patrimonial, o Ministério Publico, na peca inicial da acdo civil de
improbidade, pode enquadrar a conduta do agente tanto no art. 9, quanto no art. 10 da Lei de
Improbidade. Uma vez demonstrado o acréscimo patrimonial, o agente sera condenado as
sancOes do art. 12, I. Todavia, se durante o desenvolvimento regular do processo ndo houver
comprovacdo do acréscimo patrimonial indevido, ficando, porém, comprovado o dano ao
erério, incidiré a aplicacdo da sancédo do art. 12, Il, da Lei de Improbidade.

Sobre o tema, Fazzio Janior (2008, p. 318):

Tratando-se de cumulagdo por simultaneidade, ndo ha singela cumulagdo petitoria,
sendo uma cumulacdo de pretensdes. Observadas as condi¢Bes especificas do
Cbdigo de Processo Civil (compatibilidade de pedidos, identidade do juizo
competente e observancia do mesmo procedimento), ndo ha 6bice a cumulacgéo.

A titulo de exemplo:

“APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA DE RESPONSABILIDADE POR
ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. DESVIO DE DINHEIRO
PUBLICO, IMPLICANDO ENRIQUECIMENTO ILICITO E DANO AO ERARIO
MUNICIPAL [...] condenacédo dos requeridos, solidariamente, ao ressarcimento dos
cofres publicos e prejuizos, bem ainda as san¢des previstas no art. 12, inciso |, da
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Lei n. 8.429, de 2.6.1992, ou, subsidiariamente, aquelas constantes do inciso Il
do mesmo dispositivo legal. (SANTA CATARINA, 20093, grifo nosso)

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. SERVIDOR PUBLICO. NOMEAGAO
PARA CARGO COMISSIONADO. CONTINUAGCAO DO EXERCICIO DO
CARGO EFETIVO. AUSENCIA DE CONTRAPRESTACAO. PREJUIZO AO
ERARIO CARACTERIZADO. ATO DO PREFEITO REALIZADO COM O
PROPOSITO DE RECOMPENSAR AMIGO E CORRELIGIONARIO POLITICO.
VIOLAGCAO AOS PRINCIPIOS DA MORALIDADE E IMPESSOALIDADE.
ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA  TIPIFICADO NOS
ARTS. 10 E 11 DA LEI N°8.429/92. (SANTA CATARINA, 2010, grifo nosso)

A cumulatividade de pedidos, entretanto, ndo assegura a aplicacéo das sangdes da

Lei de Improbidade, como veremos a seguir.

4.3 INDICE DE APLICABILIDADE DAS SANCOES E DESTINACAO DOS ACORDAOS

No tocante a aplicacdo das penas, a pesquisa revelou um indice razoavel de

aplicagdo, mas que ainda pode ser considerado baixo, quando considerados outros fatores.

As sancdes apresentaram o seguinte indice no primeiro grau de jurisdicdo (ordem

decrescente): multa, 42,45%; ressarcimento ao erario, 32,07%, proibi¢cdes de contratar com o

poder publico ou receber beneficios, 28,38%; suspensao dos direitos politicos, 26,41%; perda

da funcdo publica, 12,26%; perda de bens acrescidos ilicitamente, 0,9%.
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m Perda da Funcao Puablica
(12,26%)

m Perda dos Bens 0,94%)

Primeiro Grau de Jurisdi¢ao

Gréfico 1 — Percentual das sanc¢@es aplicadas em primeiro grau de jurisdigdo.

Em contrapartida, as san¢fes apresentaram o seguinte indice de aplicabilidade no

segundo grau de jurisdicdo (ordem decrescente): multa, 45,28%; ressarcimento ao erario,
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33,96%; suspensdo dos direitos politicos, 22,64%; proibicdes de contratar com o poder

publico ou receber beneficios, 18,86%; perda da funcdo publica, 8,49%. A sanc¢do de perda

dos bens acrescidos ilicitamente ao patrimoénio néo foi aplicada em nenhum caso.
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Grafico 2 — Percentual das sang¢Ges aplicadas em segundo grau de jurisdicao.

O gréfico a seguir demonstra 0 comparativo entre as penas aplicadas no primeiro e

no segundo grau de jurisdigdo. Assim:

100

Haquo

® ad quem

Gréfico 3 — Comparativo entre as san¢Ges aplicadas em primeiro e em segundo grau de jurisdicgéo.
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O primeiro aspecto a ser observado é que no segundo grau de jurisdicdo as
sangdes de cunho eminentemente patrimonial (multa e ressarcimento ao erario) possuem um
indice de aplicagdo maior comparado ao do primeiro grau, ao passo que as sancfes de
proibicBes, suspensdo dos direitos politicos, perda da funcdo publica e perda dos bens
acrescidos ilicitamente sofrem uma consideravel reducéo.

No Unico caso em que foi aplicada a sancdo de perda dos bens acrescidos
ilicitamente ao patriménio, o Tribunal de Justica tratou de retird-la fundamentando que néo
haviam provas de que o patriménio indicado na sentenca - um galpédo - fora sido construido
em proveito do ato improbo, muito embora construido sobre o terreno doado ilegalmente.

Vejamos:

APELAQAO CIVEL - ADMINISTRATIVO - CONSTITUCIONAL -
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - PREFEITO MUNICIPAL NO POLO
PASSIVO - COMPETENCIA ORIGINARIA DO PRIMEIRO GRAU DE
JURISDICAO - § 2°, DO ART. 84, DO CPP, INCLUIDO PELA LEI N.
10.628/2002 DECLARADO INCONSTITUCIONAL PELO STF (ADI N.
2.797/DF) - LEI DE IMPROBIDADE APLICAVEL AOS AGENTES
POLITICOS, A DESPEITO DA DECISAO PROFERIDA NA RECLAMAGAO N.
2138-6, DO STF - PREFEITO QUE DOOU IMOVEL DO MUNICIPIO A
EMPRESA DO IRMAO - VIOLA(;AO AO ART. 114 DA LElI ORGANICA
MUNICIPAL - CONLUIO ENTRE O PREFEITO E OS SOCIOS DA EMPRESA
COMPROVADO - TENTATIVA DE DAR APARENCIA DE LEGALIDADE A
ESSE ATO ILEGAL, POR MEIO DE ALTERACC)ES NO CONTRATO SOCIAL
DA EMPRESA - CONTUDO, NO MOMENTO DA ASSINATURA DA
ESCRITURA DE DOAGAO, O IRMAO DO PREFEITO ERA O SOCIO
MAJORITARIO DA EMPRESA E ASSINOU O CONTRATO COMO
REPRESENTANTE DA EMPRESA - BOA FE AFASTADA - POSTERIOR
REVOGACAO DA DOACAO QUE NAO DESNATURA ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA QUE CAUSA PREJUIZO AO ERARIO
OU LESAO AOS PRINCIPIOS DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA - SANCAO
DE PERDA DO CARGO PUBLICO E SUSPENSAO DOS DIREITOS
POLITICOS E PROIBI(;AO DE CONTRATAR COM O PODER PUBLICO
ADEQUADAS AO CASO - SANCAO DE PERDA DOS BENS
INCORPORADOS AO IMOVEL DOADO INVIAVEL - GALPAO
CONSTRUIDO AS EXPENSAS DA EMPRESA - REFORMA DA SENTENCA
NESSA PARTE - RECURSO DO PREFEITO IMPROVIDO E RECURSO DOS
SOCIOS DA EMPRESA E DA EMPRESA PROVIDO EM PARTE. [...JComo
explanado, a san¢do deve recair sobre bens que foram acrescidos ao patriménio dos
autores dos atos de improbidade que, no caso, de forma alguma pode ser traduzido
no galpdo construido no imével doado, porquanto, ndo h& provas de que ele foi
erguido com algum lucro da empresa em decorréncia do imével doado. (SANTA
CATARINA, 2009b)

O préximo gréafico trata de mostrar as san¢Bes minoradas, majoradas e as

mantidas:
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Sentencgas analisadas pelo TJSC

m Sentengas Mantidas
= Sentencas Majoradas
Sentencas Minoradas

® Reenvio ao Juiz "a quo”

Gréfico 4 — Percentual das decisbes emanadas pelo Tribunal de Justica de Santa Catarina.

Dos acordaos estudados, 26% reduziram as sanc¢des aplicadas pelo juiz a quo,
utilizando, por deveras vezes, dos principios da razoabilidade e proporcionalidade para
justificar a reducéo.

Alids, mesmo antes do advento da Lei n°® 12.120/2009, citada no capitulo anterior,
0 Tribunal de Justica de Santa Catarina ja firmava o entendimento de que a Lei de
Improbidade nédo obrigava o magistrado a aplicar as san¢es em bloco.

A titulo de exemplo:

A aplicacdo das penalidades previstas no art. 12 da Lei 8.429/92 exige que o
magistrado considere, no caso concreto, "a extensdo do dano causado, assim como
0 proveito patrimonial obtido pelo agente” (conforme previsao expressa contida no
parégrafo unico do referido artigo). Assim, é necessaria a anélise da razoabilidade e
proporcionalidade em relagdo a gravidade do ato de improbidade e & cominagéao das
penalidades, as quais ndo devem ser aplicadas, indistintamente, de maneira
cumulativa. (SANTA CATARINA, 2008a)

Embora o nimero de sentencas confirmadas pelo Tribunal de Justica beire os 50%
do total de acérdaos analisados, cabe a ressalva de que, dentre estas, 58% (28,3% do total)
confirmaram a absolvi¢do do réu, seja pela falta de comprovacdo do ato improbo, seja pelo
entendimento de que o ato ndo ocorreu revestido de dolo ou ma-feé.

Em compensacéo, os acordaos que modificaram a sentenca de primeiro grau que
absolveu o réu, aplicando algum tipo de sancdo ao mesmo somam miseros 10,37% da
totalidade (68,75% das penas majoradas).

Por dltimo, escapando a analise matematica dos acorddos, e a titulo de
curiosidade, cabe citar trés casos de flagrante improbidade que ilustram a morosidade do

Judiciario. A pesquisa retornou trés casos em que a Lei de Improbidade néo fora aplicada ao
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caso concreto eis que ambos 0s atos ocorreram anteriormente ao advento da aludida
legislacéo.

In casu, foi aplicada apenas a sancdo de ressarcimento de danos, amparada
juridicamente em dispositivo do Cadigo Civil de 1916. S&o eles os processos: 2009.040722-5;
2009.006931-7; e 2003.002584-7. Em todos 0s casos a condenacdo ao ressarcimento dos
danos deu-se em Cruzeiro Real, a moeda utilizada a época.
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5 CONCLUSAO

Resultado do Projeto de Lei n° 1.446/91, enviado pelo entdo Presidente da
Republica Fernando Collor de Mello, a Lei n® 8.429/92, conhecida como Lei de Improbidade
Administrativa, foi um grande avancgo legislativo no sentido de combater a corrupgdo, um
verdadeiro mal que assombra toda a nagéo.

A Lei de Improbidade foi editada para regulamentar o artigo 37, 84° da
Constituicdo Federal, bem como para defender os principios em que a administracdo publica
se fundamenta, quais sejam: a legalidade, a moralidade, a impessoalidade, publicidade e
eficiéncia.

A grande inovacao, em termos legais, trazida pela Lei de Improbidade, € a rigidez
das penas previstas aos agentes publicos que incidirem nas condutas previstas como
improbas. Séo sang¢des previstas na Lei de improbidade: a suspensdo de direitos politicos,
perda de funcdo publica, indisponibilidade de bens e o ressarcimento ao erario, na forma e
gradacdo previstas em lei, sem prejuizo das sancdes penais cabiveis. O presente trabalho
monografico objetivou verificar o tratamento que a Lei de Improbidade Administrativa tem
recebido no Tribunal de Justica de Santa Catarina, onde se representou graficamente o indice
de aplicabilidade de cada sancéo.

A Lei de Improbidade Administrativa é o resultado do aperfeicoamento legislativo
gue remonta a 1941, ano em que foi editada a primeira lei dispondo sobre o assunto. Durante
esse lapso temporal, a legislacdo buscou definir as penas aplicaveis ao agente improbo bem
como a definicdo do agente sujeito a elas. Em 1992, ano em que irromperam diversas
manifestagdes populares que expressavam o desgosto com a corrupcdo que se lastreava pela
nacao, surgia a Lei de Improbidade, instrumento de combate a corrup¢do vigente até os dias
atuais.

Como dito, as sancOes trazidas pela lei consistem em suspensdo dos direitos
politicos, perda da fungdo publica, multa, ressarcimento ao erario, perda dos bens acrescidos
ilicitamente ao patriménio e proibi¢do de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios
fiscais e crediticios. As sancOes severas, potencialmente aplicaveis tanto ao agente publico
quanto as pessoas juridicas e fisicas que concorram para a pratica do ilicito condizem,
todavia, com a gravidade atrelada a pratica de um ato improbo.

Os critérios de aplicacdo das sangdes com 0s quais 0 magistrado deve ater-se

quando da ocasido da sentenca, quais sejam a proporcionalidade e a razoabilidade, visam uma
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aplicacdo sensata, condizente com a prética do ilicito. Aqui cabe a ressalva que, com 0
advento da Lei n°® 12.120/2009 o magistrado ndo estd obrigado a aplicar todas as sangdes em
bloco, sendo-lhe facultada a escolha das mais adequadas, levando-se sempre em consideracéo
a extensdo do dano provocado e a reprovabilidade da conduta do agente. E justamente na
aplicacdo das sancGes que reside o grande problema da Lei de Improbidade Administrativa.

Realizada no site do Tribunal de Justica de Santa Catarina, a pesquisa
jurisprudencial visou verificar os indices de aplicacdo das sancdes da Lei de Improbidade
Administrativa, comparando as sanc¢des aplicadas em primeiro com as aplicadas em segundo
grau de jurisdicao.

Foram analisadas um total de 134 jurisprudéncias dentre as quais 28 foram
excluidas por ndo vislumbrarem o assunto. Todas as demais tratavam de casos de
improbidade administrativa, em sede de apelacéo.

As sancBes apresentaram o seguinte indice no primeiro grau de jurisdicdo (ordem
decrescente): multa, 42,45%; ressarcimento ao erario, 32,07%, proibicdes de contratar com o
poder publico ou receber beneficios, 28,38%; suspensdo dos direitos politicos, 26,41%; perda
da funcéo publica, 12,26%; perda de bens acrescidos ilicitamente, 0,9%.

Ja no segundo grau de jurisdicdo, as san¢BGes apresentaram o seguinte indice de
aplicabilidade (ordem decrescente): multa, 45,28%; ressarcimento ao erario, 33,96%;
suspensdo dos direitos politicos, 22,64%; proibi¢des de contratar com o poder pablico ou
receber beneficios, 18,86%; perda da funcdo publica, 8,49%. A sancdo de perda dos bens
acrescidos ilicitamente ao patrimonio ndo foi aplicada em nenhum caso.

O que se constatou foi um baixo indice de aplicacdo das sancGes, tanto em
primeiro quanto em segundo grau de jurisdicgdo. Os principios da razoabilidade e
proporcionalidade, que deveriam ser utilizados para se consagrar uma aplicacdo justa e
sensata da legislacdo acabam por ensejar uma timida aplicacdo das sanc¢des.

Tal realidade se reflete no destino dado aos processos analisados: 10% foram
reenviados ao juizo a quo para reanalise; 15% resultaram em um agravamento das sangoes;
26% tiveram as penas abrandadas, conquanto 49% das sentencas foram mantidas, sendo que
destas, 58% reafirmaram a absolvicao prolatada pelo juizo a quo.

Nenhuma sancdo alcancou 0 50% de aplicabilidade. N&o é & toa que a impunidade
no Brasil tenha se transformado em um fendmeno cultural: em inimeras obras literarias e
cinematograficas o Brasil é retratado como uma espécie de paraiso dos impunes. “Rouba, mas
faz” diz o ditado popular que, com uma fria naturalidade, aceita a pratica improba das funcdes

como se inerente e inseparavel da Administragdo Publica.
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Foi possivel constatar ainda que o Tribunal de Justica tende a aplicar as san¢Ges
de caréter patrimonial, em detrimento da aplicacdo de penas eminentemente pessoais, mais
severas. Assim, no segundo grau de jurisdigdo, as san¢des de multa e ressarcimento de danos
possuem um acréscimo em sua aplicacdo, enquanto as demais sofrem uma consideravel
reducdo. Ora, a aplicacdo do ressarcimento dos danos € essencial, uma vez que a Lei de
Improbidade visa a protecdo dos cofres publicos. Entretanto, a Lei objetiva também afastar o
agente publico que ndo possui condi¢cdes morais de exercer suas funcdes, puni-lo e coibir a
pratica de novos atos. Reprimir e prevenir.

A sancdo de perda do patriménio acrescido ilicitamente constitui a san¢gdo com
menor indice de aplicacdo e revela outro grande problema na aplicacdo da lei. Para a
aplicacdo da sancdo em tela, é necessario um juizo de certeza para se evitar que recaia sobre
bens que ndo possuem relacdo alguma com o ilicito praticado. Esta necessaria
individualizacdo, todavia, é extremamente dificil de ficar comprovada, uma vez que o agente
improbo corrupto certamente dispde de variada gama de métodos para escapar a lei. E sabido
que grande parte dos agentes publicos possui vasto patrimbnio e compdem a elite da
sociedade brasileira. Aqui € necessario um grande esforco comprobatério para se fazer jus ao
dito popular de que “o crime ndo compensa”. N&o pode ser permitido ao agente improbo
escapar com a recompensa de seu ato.

A Administracdo Publica proba ¢ um dos objetivos para a constru¢do de uma
sociedade com menores desigualdades. As condutas improbas dos agentes publicos ndo sédo
apenas moralmente reprovaveis, como constituem um grave problema social que incide
diretamente em cada fila em um posto de salde, na qualidade da educacao, na disposicao dos
servicos publicos, na economia nacional, enfim, na qualidade de vida de cada cidadao
brasileiro.

Embora a simples aplicacdo da Lei de Improbidade ndo seja suficiente para
reverter este quadro, a mesma representa uma grande ferramenta nesta luta social, ferramenta
esta que se encontra nas méos de todo aplicador do Direito.

Por certo que o assunto ndo se encontra deveras concluido. Na verdade, hd muito
ainda para se falar sobre um tema tdo delicado, complexo e que causa tanta indignagéo
popular, mas langa-se aqui a semente para incentivar mais estudos e instigar 0s novos

estudiosos do Direito no sentido de refletir e buscar solucBes para o cenario publico nacional.
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APENDICE A — Instrumento de coleta de dados - Fichas de Pesquisa

Cason. Cason.
Primeiro Segundo Primeiro Segundo grau
grau de Grau de grau de de Jurisdicéo
Jurisdicéo Jurisdicéo Jurisdicéo

Suspensao dos Direitos
Politicos

Perda da Funcéo Publica

Ressarcimento ao erario

Perda dos bens acrescidos
ilicitamente ao patriménio

Multa

ProibicGes de contratar
com o Poder
PuUblico/receber incentivos

Argumento utilizado de
forma geral

Tipos enquadrados

Art. 9 (enriquecimento ilicito)

Art. 10 (dano ao erério)

Art. 11 (violag&o dos principios)
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