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RESUMO

Os agentes publicos encontram-se sujeitos a um regime de responsabilizacao
cujo fundamento é representado pela inobservancia da probidade no quotidiano da
Administracdo Publica. Em face do comando constitucional, ocorreu o advento da
Lei n® 8.429/92, na qual foram positivadas as trés espécies de atos de improbidade
administrativa, com as respectivas sancdes cabiveis. Os atos de improbidade
administrativa, com suas diferentes espécies e, conseqguentemente, diferentes
requisitos para sua verificacdo, sdo 0 objeto precipuo do presente Trabalho de
Concluséo de Curso. Na primeira parte, observamos as relagdes existentes entre a
probidade e a moralidade administrativa e o surgimento de um diploma legal com o
fim de preservar uma gestédo honesta e eficiente da res publica - a edicao da Lei de
Improbidade Administrativa. Na segunda parte desta monografia discorremos sobre
0S sujeitos ativos e passivos dos atos de improbidade administrativa, analisamos as
espécies de atos existentes, e finalizamos com consideracdes a respeito da
aplicacdo das sancdes. Valemo-nos da legislacdo e doutrina nacionais, além da
jurisprudéncia, principalmente de julgados extraidos do corpo de decisbes
prolatadas pelos Tribunais locais.

Palavras-chave: Probidade administrativa, atos de improbidade administrativa,
Administracéo Publica, Lei n° 8.429/92.



ABSTRACT

The public agents are under one specific system of accountability that has his
bases in the non-obedience of probity in the Public Administration’s day-by-day.
Because of our Constitution, we now have the Statute number 8.429/92, and inside
of it there are the three species of improbity’ acts, with their respective sanctions. The
different species of acts, with different conditions for their accomplishment, are the
main goal of our study. In the first part, we discuss the relations between morality and
probity related to the Public Administration and the birth of a Statute that aims to
preserve an efficient and honest administration of the public patrimony — the Statute
of improbity at Administration. In the second part, we have discussed about the
individuals and the entities that can be part in a relation of improbity and the three
species of acts, concluding with some thoughts about the sanctions and their
application. We have used the national legislation and doctrine, besides of our
jurisprudence, mainly from our local Courts.

Keywords: Probity in the Public Administration, acts of improbity, Public
Administration, Statute number 8.429/92.
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Introducéo

Convivemos com noticias de enriquecimento ilicito e ma gestdo da
coisa publica, divulgadas por todo o pais. A atividade exercida pelos agentes que
lidam com a res publica sempre foi fonte de muita polémica e de fartos escandalos.
Nos ultimos anos, tornou-se comum para a populagdo conviver com manchetes de
jornais estampando o resultado de diversas operacdes realizadas em conjunto pelas
Policias e pelo Ministério Publico, cuja atuagdo tem sido imprescindivel para que
administradores publicos que fazem do espaco publico seu espaco privado sejam

devidamente punidos.

N&o bastasse o fato de sérias denuncias de pagamento de propinas atingirem
o Poder Publico, o que é de interesse da persecucao penal, temos assistido a uma
verdadeira avalanche de acdes de improbidade administrativa®, muitas vezes
resultando em condenacbes de seus respectivos réus, tais como prefeitos,
secretarios e outros, em virtude do cometimento de atos que importam
enriquecimento ilicito, causam prejuizo ao Erario ou afrontam o arcabouco
principiologico norteador da Administracdo Publica, de acordo com a sistematizacao
definida pela Lei n°® 8.429, de dois de junho de 1992 — a Lei de Improbidade
Administrativa (LIA).

Diante desse quadro, buscamos encontrar algum instrumento que
representasse um meio de combate a desonestidade crescente de boa parte dos
agentes publicos, mas que fosse representativo de uma punicdo extra-penal.
Deparamo-nos, entdo, com a Lei de Improbidade Administrativa. O estudo e as
leituras efetuadas em torno do tema, bem como as aulas sobre a matéria,
ministradas pela Professora Orientadora, fizeram com que decidissemos por aborda-

lo no presente Trabalho de Conclusdo de Curso, analisando as caracteristicas

! Basta que seja feita uma pesquisa de jurisprudéncia em nossos Tribunais de Justica: no Tribunal de
Justica do Estado do Rio Grande do Sul, somente no periodo compreendido entre 28/06/2007 e
27/03/2008, ou seja, em torno de nove meses, foram julgadas mais de uma centena de acdes de
improbidade administrativa, em sede de apelacao.



relacionadas ao atuar do agente improbo, bem como focando nossa pesquisa nas
espécies de atos de improbidade administrativa.

Desde j4, saliente-se que é tarefa dificilima abordar qualquer aspecto
relacionado a improbidade administrativa. Desde o advento da LIA, doutrina e
jurisprudéncia tém se debrucado, de forma incansavel, sobre os mais variados
aspectos da improbidade. Apenas para que tenhamos uma breve nocao dessas
dificuldades, passados mais de 16 (dezesseis) anos de sua entrada em vigor, ainda
existe aguerrida discussdo em torno da aplicacdo da LIA em relacdo aos agentes
politicos. Nem mesmo a mais alta Corte do pais, o Supremo Tribunal Federal,

guardido da Constituicdo Federal, € unanime quanto ao tema.?

N&o bastasse a complexidade do tema em questdo, as espécies de atos
configuradores da improbidade administrativa, agregue-se ainda um diploma legal
recheado de conceitos juridicos de dificil delimitacdo e cujas lacunas sao evidentes
— como na falta de critérios para a dosimetria das san¢cfes. Dessa forma, acabou-se
por exigir da jurisprudéncia um posicionamento mais atuante, no sentido de
preencher as referidas lacunas e explicitar os conceitos utilizados, a fim de que
houvesse menos dubiedade sobre quais condutas do dia-a-dia devessem ser
enquadradas nas definicbes legais das espécies de atos de improbidade

administrativa.

Buscamos, entdo, com o presente trabalho, verificar de que forma os atos de
improbidade administrativa sdo analisados pela doutrina nacional e sua efetiva
ocorréncia em face da jurisprudéncia local, além dos pontos em que a presenca da
jurisprudéncia tem sido decisiva para uma melhor (leia-se, mais adequada aos
ditames constitucionais) interpretagdo da LIA. Como ja mencionado, a LIA é
importante instrumento de combate ao enriquecimento ilicito e a ma gestdo do
patriménio publico - no entanto, diante das possiveis sancfes impostas, é

necessario que se clarifique com a maior precisédo possivel seu ambito de incidéncia.

Z Conforme veremos adiante, o STF decidiu, em ac&o promovida contra ex-Ministro de Estado, que o
ambito de incidéncia da LIA ndo abarcava o agente politico em questédo. Por 6 (seis) votos a 5 (cinco),
no entanto.



Assim, corrobora-se com os ideais de certeza juridica e previsibilidade das decisdes

judiciais, tdo caros ao Estado de Direito.

Abordaremos, entdo, o0s antecedentes histéricos de combate ao
enriguecimento ilicito por parte dos agentes publicos, o advento da Lei de
Improbidade Administrativa, em face de exigéncia constitucional consagrada no § 4°
do artigo 37, além da relacdo existente entre probidade na Administracdo e
moralidade administrativa, em um primeiro momento. Ap@s, identificaremos quem
S840 0s sujeitos que podem praticar e sofrer os atos de improbidade administrativa,
para, enfim, chegarmos ao cerne de nosso trabalho: as trés espécies de atos
consagradas pela legislacdo, o entendimento doutrinario existente a seu respeito,
além de 9 (nove) casos extraidos dos Tribunais locais, com vistas a verificagdo de

como se déo as condutas caracterizadoras da improbidade.

A escolha do presente tema, por fim, motivou-se pela necessidade de
lutarmos por uma Administracdo Publica mais honesta. E extremamente positivo que
haja preocupacdo com a eficiéncia, tanto é que esta foi alcada a principio
constitucional pela EC n°® 20/98. E assim nado poderia deixar de ser, em virtude da
essencialidade de muitos servi¢os prestados pelo Poder Publico. Mas ndo devemos
nos esquecer de algo muito mais basico e, por isso, talvez mais importante ainda:
aguele que lida com a res publica deve pautar sua atuacédo pela honestidade. Nao
se coaduna com a administracdo de bens da coletividade um agir desonesto, envolto
pela ma-fé, ou ainda desidioso. Urge que nossos agentes publicos, na acepcédo da
expressdo tal como foi positivada pela LIA, promovam, em seu quotidiano, a

probidade na Administracédo Publica.



1. DA PROBIDADE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

1.1 Moralidade administrativa e probidade administrativa: a busca pela

delimitacdo da probidade

Das leituras e pesquisas efetuadas em torno do tema-objeto de nosso
trabalho de conclusédo de curso, umas das questdes mais polémicas que surge das
discussGes doutrindrias diz respeito a definicdo conceitual da probidade
administrativa, e de que forma ela se relaciona ao principio constitucional da
moralidade, expresso no caput do artigo 37.> Ndo tenhamos divida de que se trata
de tarefa ardua e de dificil execuc¢do: no entanto, humildemente e de forma objetiva,
tentaremos expor as linhas gerais problematizadas pela doutrina, a fim de que

possamos verificar as melhores posi¢cdes sobre o tema.

J& se disse muito sobre a (in) existéncia de relacdo entre moral e Direito, com
argumentacdes de autorizadas vozes tanto em um sentido como em outro. No
entanto, ndo ha de se negar, hodiernamente, a vinculacdo entre essas duas areas
do conhecimento, uma vez ocorrida a positivacdo do principio da moralidade no
caput do artigo 37 de nossa Constituicdo Federal, alcando-o a principio regente da
Administracdo Publica. A questdo sobre a qual perquire a doutrina, entdo, diz
respeito ao conteudo dessa moralidade — ou seja: de que “tipo” de moral estamos

falando.

A doutrina é unissona ao conceder a Maurice Hauriou a titularidade da
expressao “moralidade administrativa”. O estudioso francés, em seus apontamentos
aos acordaos do Conselho de Estado da Franca, no inicio do século XX, afirmava
gue uma das formas de controle dos atos juridicos administrativos devia ocorrer por

meio de sua adequacdo aos principios da “boa administracdo”, no ambito da

® Artigo 37 da CRFB: “A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte. [...]".



moralidade administrativa. Assim, definiu o conteddo dessa moralidade como o

“conjunto de regras de conduta tiradas da disciplina interior da Administracdo”.*

Do conceito lancado por Maurice Hauriou, nos idos de 1917, ja podemos
notar a preocupacao existente com relacdo a conduta, ao comportamento do agente
publico quando da consecucdo de suas atividades. Parece-nos que a assertiva
seguinte, de Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, aprofunda ainda mais a nogéao do

que seja “moralidade administrativa”. Aduz o renomado administrativista que

De um modo geral, a moralidade administrativa passou a constituir
pressuposto de validade de todo ato da Administracdo Publica. Nao
se trata, contudo, da moral comum, mas sim da moral juridica. E
para a qual prevalece a necessaria distingdo entre o bem e o mal, o
honesto e 0 desonesto, 0 justo e 0 injusto, o conveniente e 0
inconveniente, o oportuno e o inoportuno, o legal e o ilegal.® (grifo
Nosso).

Dessa colocagao, grifamos aquilo que entendemos representar o cerne da
problemética envolvendo a definicdo do conteddo da moralidade administrativa. Nao
estamos a tratar da penetracdo de conceitos morais comuns (ou religiosos) na
atividade administrativa estatal, e sim da configuracdo de uma moral juridica que
impde um padrdo de conduta aos agentes publicos. Nesse exato sentido,
colacionamos excerto de voto do Ministro do Supremo Tribunal Federal (STF) Eros
Roberto Grau que, de forma direta - sem rodeios - observa que a consagracédo do

principio da moralidade

nao significa uma abertura do sistema juridico para a introducéo,
nele, de preceitos morais. O que importa assinalar, ao considerarmos
a funcao do direito positivo, o direito posto pelo Estado, é que este o
pde de modo a constituir-se a si proprio, enquanto suprassume a
sociedade civil, a ela conferindo, concomitantemente, a forma que a
constitui. Nessa medida, o sistema juridico tem de recusar a invaséo
de si préprio por regras estranhas a sua eticidade mesma, advindas

* Conforme BITENCOURT NETO, Eurico. Improbidade administrativa e violagdo de principios. Belo
Horizonte: Del Rey, 2005, pp. 76-97, e também GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco.
Improbidade Administrativa. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2006, 32 Ed.23ir, pp. 71-75.

> FRANCO, Manoel de Oliveira Franco apud PAZZAGLINI FILHO, Marino e outros. Improbidade
Administrativa: aspectos juridicos da defesa do patriménio publico. Sdo Paulo: Atlas, 1997, 22 edicéo,
p. 52.



das varias concepg¢fes morais ou religiosas presentes na sociedade
civil, ainda que isto ndo signifique o sacrificio de valoracées éticas.®

A moralidade administrativa, positivada pelo Constituinte originério, trata da
denominada “moral juridica”, ndo devendo deixar que adentre em suas cercanias
preceitos da moral comum, estranhos a sua “eticidade mesma”, como bem coloca o
Ministro Eros Roberto Grau. Ainda, com o intuito de tentarmos delimitar um pouco
mais o principio constitucional da moralidade, acreditamos na sua vinculacdo a idéia
de efetivacdo das finalidades relacionadas ao interesse publico — interesse esse

supremo para a Administracdo Publica.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto, em analise a contribuicdo do ja referido
mestre francés, assinala que se deve reconhecer a Administracdo Publica um
carater de instituicdo finalisticamente orientada, cujos agentes, além de obediéncia a
legislacdo vigente, devem apresentar uma especifica honestidade profissional.’
Henri Welter, discipulo de Hauriou, segue na mesma linha de raciocinio, ao
acrescentar a necessidade de, na efetuacdo do controle da moralidade
administrativa, verificar-se ndo s6 a ocorréncia de afronta a lei, mas também se
subsistem os motivos de fato escolhidos pela Administracdo e os fins do agente ao

exercitar sua competéncia.®

O festejado jurista José Afonso da Silva, por sua vez, corroborando a referida
vinculagdo entre moralidade e finalidade da Administragdo Publica, observa que nem
todo ato legal serd adequado, necessariamente, a moralidade administrativa: aduz
que “quando sua execucdo é feita, por exemplo, com intuito de prejudicar alguém

deliberadamente, ou com intuito de favorecer alguém, por certo que se esta

® STF. ADIN 3.026-4/DF. Relator Min. Eros Grau. DJ 29.09.2006. Nesse julgamento, nosso Tribunal
Maior ndo reconheceu a necessidade de concurso publico para a admissdo de servidores no ambito
da OAB - pertencente, segundo o STF, a uma “categoria impar” no elenco das personalidades
juridicas existentes no direito brasileiro.

’ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Moralidade Administrativa: do Conceito & Efetivacdo. RDA,
n.190, p. 1-44. A idéia de uma “especifica honestidade profissional” torna-se bastante interessante a
partir do momento em que temos consciéncia da importancia e da responsabilidade existentes no
exercicio de fungbes que afetam a coisa publica. Acreditamos que honestidade profissional deva
sempre existir, mesmo quando analisamos os diversos ramos da atividade privada - no entanto, a
exigéncia torna-se ainda maior quando o patriménio (possivelmente) afetado for da coletividade.

® HENRI WELTER apud CORREA BITTENCOURT, Marcus Vinicius. Moralidade Administrativa:
Evolucdo e Contelddo. In: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe (Coord.). Direito Administrativo
Contemporaneo: estudos em memdria do Professor Manoel de Oliveira Franco Sobrinho. Belo
Horizonte: Férum, 2004, p. 227.



produzindo um ato formalmente legal, mas materialmente comprometido com a

moralidade administrativa.”

A fim de ilustrarmos com maior nitidez nosso esbog¢o de definicdo de moral
juridica, devemos nos socorrer de um exemplo de ordem pratica. Assim, buscamos

auxilio em Humberto Avila, que brinda-nos com hipétese assaz esclarecedora.®

Imaginemos uma autoridade publica que tenha deixado escoar o prazo de
validade de um concurso publico para o preenchimento de determinado cargo,
nomeando 33 dos 50 aprovados, publicando novo edital para a mesma finalidade.
Intimada a esclarecer os motivos de sua inércia, a autoridade da a entender que nao
fez a devida prorrogacdo simplesmente porque nao quis. No presente exemplo,
segundo o autor, fica evidenciado um comportamento atentatério da moralidade
administrativa — drible a normas imperativas, malicia despropositada, auséncia de
motivos sérios, uma vez que fere a seriedade e a veracidade necessarias a

promoc¢éao do principio da moralidade.

Adentrando na relacdo entre moralidade e probidade, existem autores que
sustentam ser a probidade um dever (e ndo um principio dotado de autonomia) a ser
cumprido, quotidianamente, pelo agente publico. Por conseguinte, seria uma forma
de manifestacéo do principio da moralidade administrativa. Nesse sentido milita, por
exemplo, Marcia Noll Barboza.'* Para a autora, a LIA, ao expor as condutas
contrarias a boa realizacdo da funcdo administrativa, estaria efetivando o proprio
principio da moralidade, fazendo surgir o dever de probidade perante a res publica

para os agentes que lidam com o patriménio da coletividade.

Acreditando ser a Lei de Improbidade um verdadeiro instrumento de
concretizacao do principio da moralidade, afirma a autora:

A moralidade administrativa, como um standard exigido da
Administracd@o, se coloca, assim, como um bem juridico, i.e., como

% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 282. Ed. S&o Paulo: Malheiros,
2007, p. 668.

19 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definicdo & aplicacdo dos principios juridicos. 62. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2006, pp. 94-97.

! Barboza, Marcia Noll. O principio da moralidade administrativa. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2002, pp. 133-136.



um bem juridicamente protegido nas diversas instancias de
responsabilizacdo. Mas, com toda a certeza, é a aplicacdo da Lei de
Improbidade a via mais adequada a responsabilizacao por violacéo
ao principio da moralidade administrativa, achando-se tal
responsabilizacdo prevista ja na Constituicdo (art. 37, § 4°), onde
aparece como complemento do principio da moralidade e como peca
fundagnental do regime que ora se imp6e a Administragdo em nosso
pais.

Dessa perspectiva de conceber a probidade no ordenamento patrio, cabe
ressaltar que a autora ndo nega a importancia dada pelo Constituinte ao principio da
probidade na Administragdo Publica, muito embora ndo o veja especificamente
como um principio auténomo®, e sim como um dever explicitado (manifestado) de

acordo com os ditames do principio da moralidade.

Uma vis&o diferente é trazida & baila por Maria Sylvia Zanella Di Pietro.** Para
a autora, tratando-se moralidade administrativa e probidade administrativa como
principios, ambos se confundiriam. N&o haveria, a rigor, uma distincdo marcante
entre esses dois conceitos, chegando a autora a afirmar que “pode-se dizer que sao
expressdes que significam a mesma coisa, tendo em vista que ambas se relacionam

com a idéia de honestidade na Administracdo Publica”.'®

Mais instigante ainda é a posicao fornecida por Emerson Garcia e Rogério
Pacheco Alves.*® Os autores compartilham de uma visdo Unica quanto a delimitacéo
dos atos de improbidade em nosso sistema juridico. Para os autores, as a¢fes dos
agentes publicos devem estar em consonancia com o principio da juridicidade (uma

espécie de “super-principio” que abarcaria tanto as regras como 0S principios aos

2 BARBOZA, Marcia Noll. O principio da moralidade administrativa: uma abordagem de seu

significado e suas potencialidades a luz da nocdo de moral critica. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2002, p. 134.

3 Adotamos, aqui, a visdo estabelecida por CANOTILHO, de que o ordenamento juridico é um
sistema dinamico de normas, sendo que essas normas se revelam sob a forma de principios ou de
regras. Quanto a distincdo entre essas duas formas de normas juridicas, o renomado autor portugués
apresenta uma série de critérios, dentre 0s quais gostariamos de destacar o grau de abstracdo —
mais elevado nos principios do que nas regras. E tema de nobilissima discussdo doutrinaria,
envolvendo as mais autorizadas vozes (ALEXY, DWORKIN, CANARIS). Sobre essa problemética,
conferir o instigante AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definicdo a aplicagéo dos principios
juridicos. 62. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S30 Paulo: Atlas, 2007, 202 edicao, pp.
743-750.

“ DI PIETRO, ibidem, p.743.

' Conferir GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. Rio de
Janeiro: Editora Lumen Juris, 2006, 32 Ed.2%ir, pp. 37-51.



quais estdo submetidos os agentes publicos). Ocorrendo violacdo a esse principio —
com 0 uso de critérios adequados na analise — estariamos diante de ato de
improbidade administrativa. A partir desse raciocinio, consideram nado ser possivel

vincular a probidade na Administracdo apenas a observacdo do principio da

moralidade administrativa.

Concluindo de forma inovadora, apontam os autores que “quando muito, sera
possivel dizer que a probidade absorve a moralidade, mas jamais tera sua amplitude
delimitada por esta”.!” Acreditam que o conceito de improbidade é amplo, abarcando
tanto os aspectos morais como também os demais principios regentes da atividade
estatal. Dissemos que é uma forma inovadora de pensar a probidade, pois veremos,
a partir de agora, que a maior parte da doutrina ndo comunga do mesmo

entendimento dos renomados juristas.

Majoritariamente, a doutrina entende ser o principio da moralidade
administrativa o género, do qual teriamos o principio da probidade administrativa
como uma espécie. Em linhas simples: a moralidade administrativa seria principio
juridico do qual a probidade seria subprincipio. Compartilham tal posicionamento um
grande numero de doutrinadores®®, como apontam os antes referidos Emerson
Garcia e Rogério Alves (muito embora estes ndo se coadunem com tal linha de

raciocinio).

Marcelo Figueiredo, Wallace Paiva Martins Janior e Juarez Freitas,
exemplificativamente, apresentam esse entendimento, cada um apresentando
roupagens diferentes para suas proposicdes.'® Das leituras realizadas, a percepcéo
de Juarez Freitas parece-nos demonstrar com melhor exatiddo o locus da probidade
administrativa em nosso ordenamento juridico, bem como sua relacdo com o

principio constitucional da moralidade.

7 Conferir GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. Rio de
Janeiro: Editora Lumen Juris, 2006, 3% Ed.22ir, p. 48.

% |bidem, p. 47, nota de rodapé n° 91. Nessa nota, 0s autores apresentam um rol gigantesco de
conceituados autores (em ndmero superior a vinte) que possuem esse mesmo entendimento,
ressalvadas algumas particularidades.

9 BITENCOURT NETO, Eurico. Improbidade administrativa e violagdo de principios. Belo Horizonte:
Del Rey, 2005, pp. 102-105. O primeiro remete a idéia de relacdo de género e espécie, enquanto o
segundo traz a no¢éo de improbidade como imoralidade — qualificada, no entanto, pelo resultado.



Aduz o Professor Juarez Freitas®® que o principio da probidade administrativa
encontra-se intrinsecamente associado ao principio da moralidade administrativa,
representando mais uma especificacdo do que uma mera qualificagcdo subsidiaria
daquele. Apds discorrer sobre a moralidade e seus reflexos na exigéncia de uma
atuacdo proba pelos agentes publicos, oferece um conceito para a probidade: o

principio consistiria

na proibicdo de atos inequivocamente desonestos ou desleais para
com o Poder Publico, praticados por agentes seus ou terceiros,
concretizado por tipificagbes e mecanismos sancionatérios inscritos
na Lei n° 8.429/92, que exigem aplicacdo cercada das devidas
cautelas para nao transpor os limites finalisticos tracados pelo
proprio principio.*

No mesmo sentido, temos o posicionamento de Marcello Caetano, citado pelo
ja referido José Afonso da Silva. V€ o autor, na probidade administrativa, a exigéncia
de o funcionario servir a Administracdo Publica com honestidade, sem se aproveitar
dos poderes que detenha ou de facilidades decorrentes de seu cargo para usufruir
de beneficios pessoais ou favorecer que terceiro venha a se locupletar em face

dessa circunstancia.?

Ressaltam dessa visdo tracos caracteristicos da probidade que a prépria
origem do termo ja anuncia. Probus, palavra de origem latina, remete a idéia de
honestidade, ou seja: atuagcdo honesta no desempenho da atividade administrativa
estatal. Dessa forma, ndo estamos falando de qualquer ato meramente irregular, e

sim de situacbes que provocam verdadeiro sentimento de repulsa por parte da

% Conferir em FREITAS, Juarez. O principio juridico da moralidade e a lei de improbidade

administrativa. In: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe (Coord.). Direito Administrativo Contemporaneo:
estudos em memdria do Professor Manoel de Oliveira Franco Sobrinho. Belo Horizonte: Férum, 2004,
pp- 133-144.

' Ibidem, p. 142.

?2 CAETANO, Marcello apud SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 282 Ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 669. Interessante notar que 0s autores costumam referir-se sempre
aquela espécie de improbidade que nos causa mais perplexidade, envolta por condutas desonestas
ou desleais. No entanto, néo seria s6 de corrup¢éo que consistiria 0 agir improbo: em uma percepgao
inovadora, Fabio Medina Osoério, ao conceituar a improbidade, coloca que “estamos diante de uma
categoria ético-normativa superior que abarca tanto a corrup¢éo (equivalente a uma espécie peculiar
de desonestidade funcional extremamente grave) quanto a grave ineficiéncia funcional”. Conferir
OSORIO, Fabio Medina. Improbidade dos Fiscalizadores, p. 03. Disponivel em:
http://www.oab.org.br/oabeditora/users/revista/1211290033174218181901.pdf.



sociedade, instigando o legislador, inclusive, a positivar san¢fes extremamente

severas para o agente que vier a incorrer em improbidade administrativa.?®

Com essas breves linhas, podemos afirmar a estreita relacdo de
descendéncia existente entre a moralidade administrativa, da forma conceitual em
que foi esbocada (moral juridica), e o principio da probidade administrativa, cujos
anseios de efetivacdo de uma Administracdo Publica mais correta (proba) devem ser
observados, em face de o comando Constitucional e ainda da legislacao

infraconstitucional vigente.

1.2 Antecedentes histéricos do combate a improbidade administrativa

A fim de que possamos compreender os fins colimados pela Lei de
Improbidade Administrativa, faz-se necessario uma breve investigacdo acerca de
suas influéncias legislativas. Afinal, ndo foi s a partir do comando normativo®
estabelecido no paragrafo 4° do artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988 que se
passou a pensar em sancionar de forma adequada aqueles que cometessem atos

improbos. Nesse sentido,

€ aconselhavel encetar um rapido retorno aos modelos normativos
anteriores, ndo como resgate conveniente de um suposto passado
exemplar, mas como recuperacdo dos primeiros passos
consistentes, no caminho da probidade administrativa.?®

Apesar de termos iniciado nosso periodo republicano h4 mais de um século,
somente a partir de 1957 passamos a ter, em nosso plano infraconstitucional, uma
legislacdo reguladora das punicfes aos atos de enriquecimento ilicito praticados por
agentes publicos, em detrimento da res publica: com o advento da Lei n° 3.164/57,
denominada Lei Pitombo Godéi-llha, os bens adquiridos pelo servidor publico, por

%3 Estabelecidas no artigo 12 da LIA. Sobre uma possivel excessividade na fixacdo das penas, bem
como em sua escolha, Juarez Freitas, no artigo supracitado, faz acertada critica.
** “Os atos de improbidade administrativa importardo a suspenséo dos direitos politicos, a perda da
funcdo pulblica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacao
Esrevistas em lei, sem prejuizo da agao penal cabivel”.

FAZZIO JUNIOR, Waldo. Atos de improbidade administrativa: doutrina, legislacéo e jurisprudéncia.
S&o Paulo: Editora Atlas, 2007, p. 52.



influéncia ou abuso de cargo ou fungcdo publica, ou de emprego em entidade

autarquica, estavam sujeitos a sequestro e perda em favor da Fazenda Publica.?

Em sequéncia, no ano de 1958, tivemos a edi¢do da Lei n°® 3.502/58 — Lei
Bilac Pinto, que veio para regular o sequestro e o perdimento de bens nas situacdes
ja referidas pela Lei anterior. Inovou ao inserir na categoria de atos que ensejam
enriguecimento ilicito diversos atos que seriam alocados na vigente LIA; no entanto,
ndo cogitava das outras espécies de improbidade administrativa existentes, hoje
reguladas nos artigos 10 e 11 da Lei n°® 8.429/92%".

No plano constitucional, no entanto, a preocupac¢ao com a previsado de sangao
para os considerados crimes de responsabilidade, em virtude de condutas que
afrontassem a probidade na Administracdo, € mais antiga. Nossa primeira
Constituicdo?®, jurada pelo Imperador a 25 de marco de 1824, apesar de no referir
expressamente a “probidade administrativa’, declarava a responsabilidade dos
Ministros em casos de peita, suborno, concusséo ou por qualquer dissipacédo dos

bens publicos,?® no artigo 133, incisos Il e VI.

As Constituicbes republicanas que se seguiram, no entanto, sempre
reservaram um espaco destinado a protecdo do patrimdnio publico, tornando usual a
expressdo “atentado contra a probidade na administracdo” ou, mais recentemente,
improbidade administrativa: na Constituicdo de 1891, coube ao artigo 54, 8 6° definir
como crime politico o recém referido atentado contra a probidade na Administracao;
a Carta de 1934 continuou a tratar a violagdo da probidade como crime de
responsabilidade®®; a Constituicdo outorgada por Gettlio Vargas em 1937, por sua
vez, distinguia entre moralidade administrativa e integridade do erario, mas

continuava a incluir no plano politico as acdes caracterizadas sob a rubrica da

%6 Conforme BERTONCINI, Mateus. Ato de improbidade administrativa: 15 anos da Lei 8.429/92. S&o
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007, pp. 24-29.

" EAZZIO JUNIOR, Atos. 2007, p.53 e seguintes.

% A fim de gue se possa observar a evolucao juridica ocorrida através de nossas Constituicdes,
precipuamente no tocante ao contexto em que se inserem, recomenda-se SOUZA JUNIOR, Cezar
Saldanha. Constitui¢cBes do Brasil. Porto Alegre: Editora Sagra Luzzatto, 2002.

2 BERTONCINI, Mateus. Ato de improbidade administrativa: 15 anos da Lei 8.429/92. S&o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2007, p.19. O autor relembra que o Imperador era considerado
irresponsavel (artigo 99).

**No artigo 57, letra f.



improbidade administrativa®; na Carta de 1946 tivemos o artigo 89, inciso V,
reservado a responsabilidade do Presidente da Republica por atos que atentassem
contra a probidade na Administragéo; na Constituicdo de 67, essa previsdo ocorria
no artigo 84, V, ao passo que na EC 1/69 tais atos, ainda vistos como crimes de

responsabilidade, encontravam seu sancionamento no artigo 82, V.*?

A grande mudanca veio em 1988, com a promulgacdo da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, nossa Carta Magna atualmente em vigor, € 0
tratamento que passou a ser dado ao tema da improbidade administrativa. Nela, “a
improbidade administrativa foi tratada como ilicito de responsabilidade e ilicito

extrapenal, num movimento inovador e desprendido da tradigéo constitucional”.®®

Diferentemente de nossas Constituicdes anteriores, que colocavam no plano
da responsabilidade a préatica de atos violadores da probidade na Administracéo, a
CF de 1988 inovou ao transferir do plano politico para o plano administrativo as
infracdes enquadradas sob a categoria “improbidade administrativa”, fazendo com
que sua regulacdo pela legislacdo infraconstitucional fosse possivel — o que
efetivamente ocorreu com a edicao da Lei n°® 8.429/92, nascida para regulamentar o

ja aludido comando estabelecido no § 4° do artigo 37 da Carta Magna.®*

Realizando uma leitura mais atenta de nossa CF de 1988, notamos que ela
mantém a improbidade administrativa como um dos crimes de responsabilidade do
Presidente® da Republica (inciso V do artigo 85), mas, no Capitulo reservado a
Administracdo Publica (Capitulo VII), artigo 37, § 4°, positiva as sancdes referentes

%! Conferir o artigo 85, letra d.

%2 Conferir GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. Rio de
Janeiro: Editora Lumen Juris, 2006, 32 Ed.2%tir, pp. 173-184.

% MEDINA OSORIO, Fabio. Teoria da Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2007, p. 118.

% De acordo com FAZZIO JUNIOR, Waldo. Atos de improbidade administrativa: doutrina, legislacdo e
%urisprudéncia. Séao Paulo: Editora Atlas, 2007, pp. 57-60.

®> Ver MEDINA OSORIO, Fabio. Teoria da Improbidade Administrativa. S&0 Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2007, paginas 197 e seguintes. Para o autor, nem o Presidente da Republica estaria a
salvo da incidéncia da Lei n° 8.429/92.



aos atos de improbidade administrativa, sem prejuizo da acdo penal cabivel — nunca

é demais lembrar.3®

Acreditamos que essa mudanca de perspectiva, demonstrada com a
preocupacao de sujeitar os agentes publicos a san¢cdes severas, COmo a suspensao
dos direitos politicos e a perda da funcdo publica, faz-se necessaria. Comungamos

do entendimento esposado por Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves:

Na senda de inumeros Estados erguidos por sobre sdlidos alicerces
democraticos, onde o0s agentes publicos, além de exercerem a
atividade finalistica inerente a sua posi¢cdo no organismo estatal, sdo
efetivamente fiscalizados e consequentemente responsabilizados por
seus desvios comportamentais, teve o Constituinte originario o mérito
de prever a necessidade de criacdo de um microssistema de
combate & improbidade.®’

Através desse breve panorama historico, notamos que sempre existiu, com
relacdo ao plano constitucional, preocupacdo no sentido de classificar como crime
(muito embora atrelado ao plano da responsabilidade) os atos que viessem a
afrontar a probidade na Administracdo. Com relacdo a legislacdo ordinaria, havia
preocupacdo apenas - a partir da década de 50, com a Lei Pitombo Goddi - llha -
com 0s possiveis casos de enriquecimento ilicito por parte dos servidores publicos,
ndo contemplando as referidas leis editadas nos anos de 1957 e 1958 as outras
espécies de atos de improbidade administrativa — atos que causam prejuizo ao
Erario ou que violam os principios da Administracdo Publica. Por conseguinte, muito
embora tenha os seus defeitos (que ndo sdo poucos, COmo veremos — somente a
titulo exemplificativo, citamos a falta de critérios para a adequada dosimetria na
aplicacdo das sancdes), a nossa atual Lei de Improbidade Administrativa deve ser
saudada como um diploma legal representativo de um novo rumo em nossa

sociedade: o do combate a ma gestao da coisa publica.

% Também encontramos previsdo constitucional referente as poucas hipéteses em que pode se dar a
perda ou a suspensdo dos direitos politicos, incluindo, entre elas, os casos de improbidade
administrativa: artigo 15, inciso V, CF/88.

¥ GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. Rio de Janeiro:
Editora Lumen Juris, 2006, 32 Ed. 22 tiragem, p. 192.



1.3 O advento da Lei n°®8.429/92 — a Lei de Improbidade Administrativa

Quando tratamos do surgimento de determinada legislacdo, acreditamos ser
importante destacar alguns aspectos relacionados ao contexto em que se insere a
inovacado do legislador. Como vivemos em sociedade, tudo aquilo que acontece ao
redor nos afeta, em maior ou menor intensidade. Isso €, em tese, 6bvio — dai a
necessidade de investigarmos o ambiente que provocou a vinda da nova Lei, bem
como a voluntas legislatoris. Situando-nos no tempo, remetemos ao inicio da

conturbada década de noventa, para analisarmos a concepc¢ao da LIA em vigor.

O pais viveu, durante um periodo aproximado de vinte anos, sob o regime de
um governo militar. A partir de 1985, teve inicio a chamada fase da
“redemocratizacdo” — fase essa que estamos vivendo e tentando consolidar.®
Dentro desse contexto, é natural que exista muita discussdo em torno dos caminhos
que devem ser adotados para alcangarmos, quem sabe em um futuro ndo muito

distante, o pleno desenvolvimento econdmico e social.*

A Administracdo Publica e sua gestdo, assim, acaba também fazendo parte
das discussdes que visam tornar o aparelho estatal mais eficiente. Cabe lembrar,
inclusive, a edi¢cdo posterior no ano de 1998 de uma Emenda Constitucional — EC
19/98 — que agregou o principio da eficiéncia ao caput do artigo 37 da Constituicao
Federal de 1988.

Iniciada a “Nova Republica”, sérias denincias de corrupcdo®® — que
acabaram, como sabemos, provocando a renuncia de Fernando Collor de Mello —
realizadas de forma intensa corroboravam a necessidade de um diploma legal que
punisse de forma adequada condutas que nao estivessem de acordo com o0s
principios regentes da atuacdo das pessoas que lidam com o patriménio publico.

% Conferir o sitio do Senado Federal, http://www.senado.gov.br/comunica/historia/rep25.htm.

% Ver PAIVA, Paulo. Sobre Etica, Economia e Boa Governanca. Palestra proferida no Terceiro
Encontro de Representantes Setoriais da Comisséo de Etica Publica. In: Seminéario Internacional
sobre Etica como Instrumento de Gestéo Publica. Brasilia, 11 de setembro de 2002. Disponivel em
www.iadb.org/etica. Afirma o autor; “Mercado e democracia sdo as bases sobre as quais estdo se
edificando as novas sociedades”.

9 Ver o sitio da Presidéncia da Republica, www.presidencia.gov.br, acessando o link “Informacdes
Historicas”.



Ironicamente, coube ao préprio ex-presidente — eleito inicialmente para um mandato

de quatro anos — sancionar a Lei n° 8.429, aos dois dias do més de junho de 1992.

Diante desse quadro, podemos notar que muitas vezes 0s objetivos
almejados pelas politicas governamentais, permeadas por valores necessarios a fim
de que seja aumentado o bem estar de todos sem comprometer o bem estar das
geragOes futuras, acabam n&o se tornando realidade devido a atos de improbidade
administrativa realizados por pessoas que, infelizmente, buscam locupletar-se

ilicitamente, causando prejuizos que seréo suportados, ao cabo, pela coletividade.

Para investigarmos o que motivou o legislador a editar a LIA naquele periodo,
€ interessante a leitura da Exposicao de Motivos que acompanhou o anteprojeto de
Lei. Seu berco foi 0 Poder Executivo Federal, através de seu Ministério da Justica.**
Precipuamente, a LIA veio para dar execucdo ao comando constitucional
estabelecido no § 4° do artigo 37. Além disso, exibem-se claramente 0s seus
objetivos: nas exatas palavras utilizadas pelo Ministro da Justica a época, o texto
legal veio para combater “uma das maiores mazelas que, infelizmente, ainda afligem

o Pais... a pratica desenfreada e impune de atos de corrupgéo”.*?

Diante desse contexto, poderiamos pensar que a tramitacdo legislativa do PL
n°® 1.446/91 ndo enfrentaria maiores problemas; mas nao foi o que ocorreu. O
processo legislativo foi extremamente conturbado — iniciou na Camara Federal, onde
o referido PL foi aprovado. Da sua leitura, constatamos que havia previsdo de
punicdo apenas aos atos de improbidade que importassem enriquecimento ilicito.
Além disso, um problema até hoje enfrentado pela jurisprudéncia ja aparece: a falta
de critérios para a dosimetria das penas. Apenas a titulo exemplificativo, o PL trazia
somente um prazo maximo para a pena de suspensao dos direitos politicos (até dez
anos); entretanto, ndo indicava os elementos que deveriam ser levados em conta

pelo Magistrado para estabelecer o prazo adequado ao caso concreto.

*1 Exposicédo de Motivos n° EM.GM/SAA/0388, de 14 de agosto de 1991 — Projeto de Lei n°® 1.446 —
Ministério da Justica.

*2 |bidem, no quarto paragrafo da referida Exposigéo. Conferir também em MEDINA OSORIO, Fébio.
Teoria da Improbidade Administrativa. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007.



Apods, o projeto foi encaminhado ao Senado Federal (Casa Revisora), que
aprovou um Substitutivo ao Projeto original. A Casa Iniciadora (Camara dos
Deputados), entdo, submeteu este Substitutivo a modificagdes substanciais,
aprovando-o e remetendo-o a sancdo do Presidente da Republica, sem té-lo
devolvido ao Senado. Segundo uma parcela da doutrina, teria havido afronta ao que
se encontra disposto nos artigos 65 e seguintes da Carta Magna® - dispositivos
reguladores do processo legislativo no Congresso Nacional.** Assim, estaria a LIA

eivada pela mécula da inconstitucionalidade formal.

No entanto, entendeu o Supremo Tribunal Federal® pela rejeicdo dessa
arguicdo de inconstitucionalidade. Nas palavras do Ministro Relator, Mauricio
Corréa:

Se o Senado Federal apresentou emenda substitutiva ao projeto
originario da Camara dos Deputados, ndo o rejeitou. Apenas o
alterou. Voltando a Camara, foi o substitutivo rejeitado, mantida a
redacdo originaria, com os destaques da proposicao substitutiva, que
foram devidamente analisados pelas Comissdes Técnicas
respectivas. Cumprido dessa forma o iter procedimental, o projeto
subiu a sanc¢do. Nao ha qualquer ofensa ao art. 65 do Texto
Fundamental. Completado o ciclo de elaboracdo legislativa na
Camara Iniciadora (Camara dos Deputados), ndo poderia mesmo o
projeto voltar a Camara Revisora (Senado Federal). (grifo nosso)

Restou, portanto, consubstanciado o entendimento de que a aprovacédo de
uma Emenda Substitutiva, pelo Senado Federal, apenas alterou o projeto original —
nao teria rejeitado-o em sua totalidade. Nesse interim, quando a Casa Iniciadora
(Camara dos Deputados) ndo aceita o Substitutivo, mantendo a redacao originaria
com as alteragOes da proposicao substitutiva, ndo haveria necessidade de enviar
novamente o Texto legal ao Senado, uma vez que ja “cumprida a plena realizacédo
do processo legislativo, com a manifestacdo de vontade das duas Casas do

Congresso Nacional”.*®

3 FAZZI0 JUNIOR, Waldo. Atos de improbidade administrativa: doutrina, legislacéo e jurisprudéncia.
Sao Paulo: Editora Atlas, 2007, p.61.

4 Sobre o processo legislativo e suas nuances, convém lembrar a obra de MORAES, Alexandre de.
Direito Constitucional. Sdo Paulo: Editora Atlas, 192 ed., 2006, pp 578-633.

** STF — ADIn 2.182-6 — Relator Ministro Mauricio Corréa — J. 31-5-2000.

“® Ibidem. Voto do Relator.



Outras inumeras polémicas foram e continuam sendo geradas pela LIA;
algumas delas, as que consideramos mais relevantes para a confeccdo desta
monografia, serdo abordadas no decorrer de nossos trabalhos. Mas um passo
importante em direcdo a uma maior preocupacao com o patrimonio publico foi dado.
Apesar das criticas, ja passam mais de 16 (dezesseis anos) do advento da Lei n°
8.429/92. Contamos assim, com um forte instrumento de combate a improbidade na
seara administrativa. Dadas as imperfeicdes da referida Lei*’, a doutrina passou a se
debrucar em torno das questbes — digam-se de passagem, muito tormentosas —
relativas aos atos de improbidade e sua configuracdo, além de outras polémicas
relacionadas ao tema, cabendo, também, um papel decisivo na efetivacdo e

aplicacao da LIA pela jurisprudéncia, obviamente.

" Conferir critica em Barboza, Marcia Noll. O principio da moralidade administrativa. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2002, p. 134.



2. DAS ESPECIES DE ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

2.1 Da natureza do ato de improbidade e de seus sujeitos ativos e passivos

Antes de analisarmos as espécies de atos de improbidade positivadas pelo
legislador, cabe-nos comentar a respeito da natureza dos atos classificados sob a
rubrica da improbidade, bem como quais seriam 0s possiveis sujeitos realizadores

das condutas e as pessoas juridicas que sofreriam as conseqiéncias de tais acdes.

Quanto a primeira questdo, entendemos que o0s atos de improbidade
apresentam natureza civil e possuem necessidade de tipificagcdo em lei federal — o
que veio a ocorrer com a edicdo da Lei n® 8.429/92. A Constituicdo Federal é clara
no tocante a consagracao da independéncia entre as esferas de responsabilidade
civil e penal, uma vez que fez uso da ressalva “sem prejuizo da acédo penal cabivel”,
no 8 4° do artigo 37. E essa possibilidade de responsabilizacdo por atos de
improbidade, consoante o dispositivo Constitucional, somente p6de ser realizada
mediante a prévia previsao legal de quais modelos de condutas seriam consideradas
improbas — pois, do contrario, teriamos ofensa aos principios da reserva legal e

anterioridade.*®

Di Pietro*®, por sua vez, adota outro critério para poder afirmar uma natureza
civil e, ao mesmo tempo, politica, para os atos de improbidade administrativa.
Analisando as diversas sancdes previstas na Carta Magna, e considerando-as de
natureza politica (suspenséo dos direitos politicos) e civil (ressarcimento dos danos
causados ao erario), cré a autora na caracterizacdo da improbidade administrativa
como um “ilicito de natureza civil e politica”. Saliente-se, no entanto, que um mesmo
ato pode configurar improbidade e gerar consequéncias nas esferas penal (caso
também seja considerado delito) e administrativa (instalacéo do respectivo processo

administrativo, quando for o caso).

“8 De acordo com MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 192 Ed. S&o Paulo: Atlas, 2006, pp.
334-339. Aponta o autor que, ho mesmo sentido, considerando possuir 0os atos de improbidade
natureza civil, aparecem José Afonso da Silva, Gianpaolo Smanio, Claudio Ari Mello, dentre outros.

9 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2007, 202 edicéo, pp.
750 e 751.



Cabe lembrar, ainda, que quando falamos em “ato de improbidade” néo
estamos remetendo ao conceito de “ato administrativo”.>® Aquele vocabulo pode vir a
ser configurado em qualquer acdo ou omissao que se enquadre nas modalidades
legais de improbidade; sendo assim, entende-se que optou o legislador por uma
designacédo genérica, relativas a condutas e omissdes que, ndo necessariamente,
conformar-se-do também a formulacdo adotada tecnicamente para o0s atos
administrativos. Essas condutas estdo adequadamente tipificadas nos caput dos
artigos 9°, 10 e 11 da LIA, bastando que o ato seja enquadrado na prescricdo ali
contida para ser possivel sua sancéo pela pratica de improbidade, uma vez que os
inmeros incisos referidos nos dispositivos elencam um rol exemplificativo de atos, e
nao taxativo, como se depreende da expressao usada ao final de cada caput

(“notadamente”).>*

No que diz respeito aos sujeitos ativos dos atos de improbidade
administrativa, estabeleceu-se uma discusséo ferrenha, tanto em doutrina como em
jurisprudéncia, acerca, precipuamente, do conceito de “agente publico” utilizado pelo

artigo 2° da LIA, transcrito in verbis:

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

Como podemos apreender da leitura da norma, o conceito de “agente publico”
adotado foi o0 mais amplo possivel, buscando envolver qualquer pessoa que possua
alguma relagdo com a coisa publica. Para melhor delinear o tema, valemo-nos da
licdio do mestre Celso Antbnio Bandeira de Mello, que parece, a nossa Visao
particular, ter inspirado o legislador na confeccéo do referido artigo 2°: a expressao
“agentes publicos” seria “a mais ampla que se pode conceber para designar
genérica e indistintamente o0s sujeitos que servem ao Poder Publico como

instrumentos expressivos de sua vontade ou acédo, ainda quando o facam apenas

% Adotamos, com relacdo ao ato administrativo, o conceito estabelecido por Regis Fernandes de
Oliveira, que entende ser o ato uma “declaracao unilateral do Estado, ou de quem faca suas vezes,
no exercicio da funcdo administrativa, que produza efeitos juridicos”. Ver em OLIVEIRA, Regis
Fernandes de. Ato Administrativo. S&o Paulo, 52 edi¢cdo, Editora Revista dos Tribunais, 2007, p.70.

°! Di Pietro, Direito Administrativo... p. 759.



ocasional ou episodicamente”.>? A licdo que nos passa o autor é clara: na concepcéo
de agente publico, enquadra-se quem serve ao Estado, mesmo que o faca

temporariamente.

Prosseguindo em seus ensinamentos, apresentamos a esquematizacao
sugerida pelo autor. Dentro do género “agentes publicos” — nocdo essa que seria
suficiente para abranger todos o0s sujeitos apontados na LIA, saliente-se -, haveria
trés espécies, que se subdividem em outras tantas: a) agentes politicos; b)
servidores estatais, abrangendo servidores publicos e servidores das pessoas
governamentais de Direito Privado; e c) particulares em atuacdo colaboradora com o
Poder Publico.>®

Os agentes politicos representam os titulares dos cargos estruturais da
organizacdo politica do pais — Presidente da Republica, Governadores, Prefeitos,
Ministros e Secretarios, além dos nossos representantes no Poder Legislativo. Na
segunda categoria, em sintese, todos aqueles que possuem relacdo de trabalho de
natureza profissional e ndo eventual com o Estado e suas entidades — servidores
publicos e empregados das pessoas juridicas de direito privado instituidas pelo
Poder Publico. Na terceira espécie, por sua vez, particulares que exercem alguma
funcdo publica, ainda que eventualmente, sem perder aquela qualidade — como 0s
mesarios nas Eleicdbes e as pessoas titulares de serventias da Justica nao

oficializadas (Notarios).

Importantissima a classificacdo exposta, e por isso transcrita, pelo renomado
administrativista. Dela, denotamos que sob a classificacdo “agente publico” podem
ser enquadrados os mais variados individuos, desde alguém que ocupe um cargo
publico no mais alto escaldo da Republica, até um cidaddo que venha a exercer
funcdo de mesario em dia de eleicBes. Pensamos, por conseguinte, que foi
exatamente essa a intencdo do legislador ao positivar um conceito amplissimo de

agente publico: estender ao maximo numero possivel de pessoas a abrangéncia da

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 162 Ed. S3o Paulo:
Malheiros Editores, 2003, p. 226.
>> BANDEIRA DE MELLO, Curso... pp. 226-232.



LIA. Reforca essa afirmacdo o disposto no artigo 1° “Os atos de improbidade

praticados por qualquer agente publico, servidor ou ndo...".

No entanto, infelizmente, com a publicacdo de acérddo em 18 de abril do
corrente ano, o Supremo Tribunal Federal (STF), por seis votos a cinco, entendeu
pela inaplicabilidade da Lei de Improbidade Administrativa aos agentes politicos.>*
Destoando do espirito da LIA e de toda uma doutrina construida em face da
necessidade de impormos uma cultura de honestidade no trato da coisa publica em
nosso pais, uma vez que este sempre foi avassalado pela corrupcdo®, a mais alta
Corte jurisdicional brasileira restringiu 0 ambito de incidéncia da Lei de Improbidade.

De excerto do que restou ementado, sentenciou a Corte que:

II.2.Distincdo entre o0s regimes de responsabilizacdo politico-
administrativa. O sistema constitucional brasileiro distingue o regime
de responsabilidade dos agentes politicos dos demais agentes
publicos. A Constituicdo ndo admite a concorréncia entre dois
regimes de responsabilidade politico-administrativa para os agentes
politicos: o previsto no art. 37, § 4° (regulado pela Lei n° 8.429/1992)
e o0 regime fixado no art. 102, I, “c”, (disciplinado pela Lei n°
1.079/1950). Se a competéncia para processar e julgar a acdo de
improbidade (CF, art. 37, 8 4° pudesse abranger também atos
praticados pelos agentes politicos, submetidos a regime de

>* STF — Julgamento da Reclamagcéo 2.138 — DF, Relator Ministro Nelson Jobim. DJ 18.04.2008.

* pedimos licenca para transcrever dados colhidos por Fabio Medina Osoério, evidenciados na nota
de nimero 7, no artigo ja referido (Improbidade dos Fiscalizadores). Apesar de extensa, vale a sua
leitura, uma vez que demonstra 0 quao insistente ainda € a cultura da corrup¢do em solo brasileiro.
Aduz que “De acordo com informacdes da ONG FOCCO (Férum Paraibano de Combate a Corrupgéo)
— que tem suas atividades encabecadas pelo Ministério Publico Federal, Ministério Publico Estadual,
Tribunal de Contas da Unido, Tribunal de Contas do Estado da Paraiba, Controladoria Geral da
Unido, Controladoria Geral do Estado, Receita Federal, Advocacia Geral da Unido, Ordem dos
Advogados do Brasil (seccional Paraiba) e Arquidiocese da Paraiba - a economia brasileira perde,
com a corrupcao, todos os anos, algo em torno de 3 a 5% do Produto Interno Bruto (PIB), que
equivale anualmente, em média, a cerca de 76 bilhdes de reais, considerando os dados do IBGE
sobre o PIB brasileiro em 2005. Ainda, conforme estudo feito pelo coordenador da Escola de
Economia de Sado Paulo, da Fundacdo Getulio Vargas (FGV), Marcos Fernandes, a perda de
produtividade provocada por fraudes publicas no Brasil atinge a casa de US$ 3,5 bilhGes por ano.
Fernandes destaca que em apenas dois escandalos — o superfaturamento do Tribunal Regional do
Trabalho (TRT) de S&o Paulo pelo juiz Nicolau dos Santos Neto e o dos sanguessugas — a
populagéo perdeu cerca de US$ 150 milhdes. Com esse dinheiro seria possivel construir 200 mil
casas populares e abrigar 800 mil pessoas. O resultado dos desvios pdde ser verificado no indice de
Competitividade Global 2006-2007 do Férum Econémico Mundial, que mostrou que o Brasil caiu nove
posic8es no ranking internacional, de 572 para 662 colocacao, ficando abaixo dos demais paises que
formam o chamado Bric (Brasil, RUssia, india e China). No mesmo sentido, pesquisas apontam que
municipios brasileiros de menos de 450 mil habitantes - 92% do total - desviam para a corrupgao em
média 10% das verbas federais que recebem. Esta é a proporcao indicada por um trabalho dos
economistas Claudio Ferraz, do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), e Frederico Fenan,
da Universidade da Califérnia em Los Angeles (UCLA). De acordo com outra pesquisa, do Instituto

Econbémico Suico, o Brasil deixa de gerar R$ 1,5 bilh&o por ano por causa da corrupcao”.



responsabilidade especial, ter-se-ia uma interpretacdo ab-rogante do
disposto no art. 102, 1, “c”, da Constitui¢céo.

II.3.Regime especial. Ministros de Estado. Os Ministros de Estado,
por estarem regidos por normas especiais de responsabilidade (CF,
art. 102, 1, “c”; Lei n° 1.079/1950), ndo se submetem ao modelo de
competéncia previsto no regime comum da Lei de Improbidade
Administrativa (Lei n° 8.429/1992).

Essa decisao inédita proferida pelo Guardido da Constituicdo vai de encontro
ao que sempre prescreveu a doutrina em matéria de improbidade administrativa, o
que nos causa estranheza — a vigorar tal entendimento, ndo sé Ministros de Estado,
mas Prefeitos, Governadores, e outros mais ndo poderdo ser considerados sujeitos
ativos de atos de improbidade administrativa, pois seu regime de responsabilidade
seria o estabelecido pela Lei n® 1.079/50, que trata dos crimes de responsabilidade e

de seu processo de julgamento.

Antes mesmo do julgamento final, a doutrina patria j& manifestava intensa
preocupacdo com a inclinacdo de Ministros que apresentavam posicoes favoraveis a
exclusdo dos agentes politicos do ambito de incidéncia da Lei n® 8.429/92.
Atentando para a problematica, o costumeiramente citado Emerson Garcia, ainda

em 2005, apontava de forma ruidosa que

Entender que ao Legislativo é defeso atribuir consequéncias
criminais, civeis, politicas ou administrativas a um mesmo fato,
inclusive com identidade de tipologia, é algo novo na ciéncia juridica.
Se o Constituinte ndo impds tal vedacgao, sera legitimo ao pseudo-
intérprete impod-la? E defeso que o agente publico responda por seus
atos em diferentes esferas, todas previamente definidas e
individualizadas pelo Legislador? Como é facil perceber, é por
demais dificil sustentar que uma resposta positiva a esses
guestionamentos possa ser amparada pela Constituicdo, pela moral

ou pela raz&o.*®

** GARCIA, Emerson. Sujeitos ativos dos atos de improbidade administrativa: reflexdes. In:

Improbidade Administrativa: responsabilidade social na prevencgéo e controle. Vitoria: 2005, p. 105.
Ministério Publico do Estado do Espirito Santo; Centro de Estudos e Aperfeicoamento Profissional —
Colecdo Do Avesso ao Direito. Sobre o teor da Reclamacéo 2.138, o autor brinda-nos com uma
declaracéo inusitada: “Essa reclamacé@o buscava desconstituir os efeitos do ac6rdao de Tribunal
Regional Federal que, confirmando decisdo do juizo singular, condenou Ministros de Estado nas
sancgdes da Lei de Improbidade por terem utilizado avides da FAB para desfrutar momentos de lazer
em Fernando de Noronha. Esse julgamento foi televisionado, ao vivo, pela TV Justica. Em seu voto,
dentre outras preciosidades, afirmou o Ministro Nelson Jobim que n&do havia 0 minimo problema em
um agente publico utilizar o avido da FAB para o seu lazer pessoal, pois 0 desgaste do avido seria 0
mesmo no céu ou na terra(!?).” Instigador.



Mas foi o que de fato aconteceu. Como ja referido, o STF julgou que os
Ministros de Estado, dada sua insercdo na categoria dos “agentes politicos”, nao
podem ser sancionados pela Lei de Improbidade Administrativa. Nao devemos, no
entanto, esquecer a parte final do 8§ 4° do artigo 37 da Constituicdo Federal: “sem
prejuizo da acédo penal cabivel”. Objetivamente: a expressdo demonstra que existe
previsdo da possibilidade de uma mesma acao praticada pelo agente publico tipificar

tanto ato de improbidade como crime de responsabilidade.®’

Preocupa-nos, ainda, o fato de que o enriquecimento no exercicio da funcéao,
tipificado pelo artigo 9°, VII, da LIA, ndo se encontra previsto na Lei que define os
crimes de responsabilidade — assim, como poder-se-ia admitir a inaplicabilidade
dessa norma ao agente politico cuja evolucdo patrimonial seja altamente
desproporcional a sua renda?>® Cabe lembrar, também, o temor do Ministro Carlos
Velloso, voto vencido na Reclamacdo em destaque, de que a exclusdo desses
agentes do campo de abrangéncia da LIA funcionaria como um “estimulo a

corrupgao”®

— temor esse do qual compartilhamos.

No mesmo sentido esbocado até o presente momento, Mateus Bertoncini
relembra-nos que ndo existe exce¢do que autorize o intérprete a fazer concessodes
aos agentes politicos, sendo que a interpretacao constitucional da Lei n°® 8.429/92
autorizaria a independéncia da persecucao judicial dos atos de improbidade — pois
entender de forma contraria importaria na sujeicdo da instancia judicial & politica.®®
Partilhando desse entendimento, Fabio Medina Osério afirma que “equiparar, para
0S agentes politicos, improbidade a crime de responsabilidade, tornando-os imunes
a LGIA, traduziria vulneracdo ao principio de independéncia das instancias”, ndo se
podendo “transformar em um ilicito penal o que se considera nao-penal na

Constituicao”.*

°" Conferir PINTO, Djalma. Direito Eleitoral: Improbidade Administrativa e Responsabilidade Fiscal.

3%ed. Sao Paulo: Atlas, 2006, p. 355-358.

%8 Preceitua o referido inciso: “adquirir, para si ou para outrem, no exercicio do mandato, cargo,

emprego ou funcdo publica, bens de qualquer natureza cujo valor seja desproporcional a evolugdo do
atrimdnio ou renda do agente publico”. (art. 9°, VII, LIA).

°® VELLOSO, Carlos apud PINTO, Djalma. Direito Eleitoral... p. 357.

® BERTONCINI, Mateus. Ato de improbidade administrativa: 15 anos da Lei 8.429/92. S&o Paulo:

Editora Revista dos Tribunais, 2007, pp. 254-261.

> OSORIO, Fabio Medina. Teoria da Improbidade Administrativa. S&o Paulo: RT, 2007, p. 246.



Mas néo é s6 na doutrina que se encontram dificuldades para aderir a posi¢ao
estabelecida pelo Supremo. Na jurisprudéncia grassa divergéncia quanto a decisao
prolatada na Reclamacao 2.138 ser vinculante — operando, assim, erga omnes — ou
ter eficacia apenas inter partes. Em nosso Tribunal de Justica também ndo ha,

ainda, consenso sobre esse ponto.®?

No sentido da inaplicabilidade aos agentes politicos da Lei de Improbidade, ja
se pronunciou a Vigésima Primeira Camara Civel de nosso Tribunal. No julgamento
da Apelacdo Civel n°® 70018161364, exemplificativamente, manifestou-se assim a

Colenda Camara:

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA. CONTRATACAO DE
PESSOAL PARA EXERCICIO DE FUNCAO PUBLICA.
ILEGALIDADE. INCOMPETENCIA DESTE JUiZO PARA O EXAME
DE ATO DE IMPROBIDADE DE QUE E ACUSADO AGENTE
POLITICO, NO EXERCICO DO MANDATO.

| - Os agentes politicos ndo respondem por ato de improbidade
previsto na Lei n.° 8.429/92, sendo passiveis de responsabilizacdo
pelo crime previsto no Decreto-lei n.° 201/67, perante o Tribunal de
Justica, em razdo de foro privilegiado. Preliminar acolhida.

I - llegalidade da contratagdo para o exercicio de fungbes
burocraticas ordinarias e permanentes, sem concurso publico prévio.
Precedentes do STF. Nulidade do contrato. Dever de indenizar o
patriménio publico pelos prejuizos causados.

Preliminar acolhida e apelacdo de Naldo Wiegert provida, por
maioria.

Apelacdo da Cooperativa desprovida, a unanimidade.®®

Em sentido contrario, a Quarta Camara Civel do TJ/RS decidiu:

ACAO CIVIL PUBLICA - IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA -
AGENTE POLITICO NO POLO PASSIVO - POSSIBILIDADE - A LEI
N° 8.429/92 E A QUE DEVE SER APLICADA AOS AGENTES
POLITICOS QUE PRATIQUEM ATOS DE IMPROBIDADE - CASO
DE DESCONSTITUICAO DA SENTENGCA QUE DECIDIU PELA
CARENCIA DE ACAO - IMPOSSIBILIDADE DE SE APLICAR A
ESPECIE O DISPOSTO NO § 3° DO ART. 515 DO CPC, POIS NAO
SE TRATA DE MATERIA EXCLUSIVAMENTE DE DIREITO,

%2 Conferir em Tribunal de Justica/RS, julgamento de Agravo Interno n® 70024077513, Rel. Des.
Carlos Eduardo Zietlow Duro. Em 08/05/2008. No acérddo resultante, a Desembargadora Maria
Isabel de Azevedo Souza apresenta a divergéncia exposta no TJ/RS entre a 212 e a 4° Camaras
Civeis, da qual nos valemos.

® Tribunal de Justica/RS. Apelacdo Civel n°® 70018161364, 212 Camara Civel, Rel. Des. Marco
Aurélio Heinz, julgado em 03 de outubro de 2007. No mesmo sentido, julgado da mesma Camara,
Rel. Desembargadora Liselena Schifino Robles Ribeiro, Agravo de Instrumento n® 70020839890,
julgado em 06.08.2007.



HAVENDO NECESSIDADE DA COLETA DE PROVA, OBSERVAPO
O CONTRADITORIO E O DUPLO GRAU DE JURISDICAO.
Sentenca desconstituida. Apelo provido.®*

As decisbes da Quarta Camara apliam-se em precedentes do Superior
Tribunal de Justica (STJ), que acredita ndo ser a Reclamacao uma hipétese de acdo
que gere efeitos erga omnes, dai a desnecessidade de 0s juizos seguirem, de forma
obrigatoria, a orientacdo nela veiculada. Assim, transcreve-se excerto da ementa de

decis&o® do STJ que clarifica a situag&o:

A reclamacado ndo integra o rol das acfes constitucionais destinadas
a realizar o controle concentrado e abstrato de constitucionalidade
das leis e atos normativos. E medida processual que somente opera
efeitos inter partes, ndo ostentando efeito geral vinculante. Se o
futuro provimento jurisdicional a ser proferido pelo Supremo na
Reclamacdo n.° 2.138-6/DF ndo vincula o juizo da acdo de
improbidade, ndo ha razdo para suspender o processo por esse
fundamento. (grifo nosso).

Baseando-se nessa orientacdo, acreditamos ser ainda possivel a aplicacao
da LIA aos agentes politicos — situacdo, alias, que vem ocorrendo, como
depreendemos do julgamento do Agravo Interno n® 70024077513 no Tribunal de

Justica de nosso Estado, ja referido em nota supra.

Os atos de improbidade também podem ser cometidos por terceiro que néo
se enguadre na categoria dos “agentes publicos” — é o que ficou positivado no artigo
3° da LIA.?® Assim, qualquer pessoa que, mesmo néo sendo agente publico, venha a
se beneficiar de ato de improbidade administrativa também podera sofrer as

sancdes previstas.

® Tribunal de Justica/RS. Apelagéo Civel n° 70020324141, 42 Camara Civel, Rel. Des. Jodo Carlos
Branco Cardoso, julgado em 12 de dezembro de 2007. No mesmo sentido, julgado da mesma
Camara, Apelacao Civel n°® 70020324141, Rel. Des. Jodo Carlos Branco Cardoso, também julgado
em 12 de dezembro de 2007.

% STJ - AgRg no REsp 977454 /| RO; AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL; Relator
Ministro JOSE DELGADO; Orgdo Julgador - PRIMEIRA TURMA; Data da Publicacido/Fonte DJ
12.11.2007, p. 198.

 Art. 3° As disposicdes 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. (LIA).



Pazzaglini Filho®’ relembra-nos que a experiéncia do quotidiano ensinou que
quase sempre ha um terceiro envolvido, geralmente pessoa nao ligada diretamente
a Administracdo Publica, que concorre ou até se beneficia junto com o agente
publico envolvido. Alerta o autor que “suborno direto ou indireto e favorecimento
predominam nesta area, em que, sobretudo nos casos que envolvem grandes
valores, dificilmente o agente publico atua isoladamente”.®® Dessa forma, busca-se
punir toda a cadeia envolvida na dilapidagdo do patriménio publico, coibindo-se a
pratica de atos de improbidade com a inclusdo de terceiro que colabore na

consecucao desses atos.

Quantos aos sujeitos passivos da relacdo improba, ja no seu artigo 1° e
respectivo paragrafo unico a LIA estabeleceu quem seriam as pessoas juridicas
passiveis de sofrerem atos de improbidade.®® Nota-se que, no rol extenso positivado,
incluem-se até mesmo entidades para cuja criacdo ou custeio o erario haja
concorrido ou concorra com menos de cinglienta por cento do patriménio ou da
receita anual. Vale dizer, entdo, apesar do uso da palavra “entidade”, que estamos
diante de uma entidade privada, ndo inserida entre as que compfdem a
Administracdo Direta, Indireta ou Fundacional. No entanto, nesses casos, a sancao
patrimonial resta limitada a repercussdo do ilicito sobre a contribuicdo dos cofres
publicos — comprovando que a LIA objetiva perseguir a honesta aplicacdo dos
recursos publicos, onde estiverem.”® Consoante a boa doutrina, onde houver

dinheiros publicos, poderé incidir a Lei de Improbidade Administrativa.’

" PAZZAGLINI FILHO, Marino, ELIAS ROSA, Marcio Fernando e FAZZIO JUNIOR, Waldo.
Improbidade Administrativa: aspectos juridicos da defesa do patriménio publico. 22 Ed. Sdo Paulo:
Atlas, 1997, pp. 44-47.

%8 |bidem, p. 47.

° Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico, servidor ou n&o, contra a
administracdo direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de empresa incorporada ao patriménio publico ou de
entidade para cuja criacdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais de cinqiienta por
cento do patriménio 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 patrimdnio de entidade que receba subvencao, beneficio ou incentivo, fiscal ou
crediticio, de 6rgao publico bem como daquelas para cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido
ou concorra com menos de cinquenta por cento do patriménio ou da receita anual, limitando-se,
nestes casos, a sancao patrimonial a repercusséo do ilicito sobre a contribuicdo dos cofres publicos.
LIA).
go PAZZAGLINI FILHO, Marino, ELIAS ROSA, Marcio Fernando e FAZZIO JUNIOR, Waldo.
Improbidade Administrativa: aspectos juridicos da defesa do patriménio publico. 22 Ed. Sdo Paulo:
Atlas, 1997, pp. 43 e 44. No mesmo sentido, BERTONCICI, Ato de Improbidade Administrativa... p.
257.

" OSORIO, Fabio Medina. Teoria da Improbidade Administrativa. S&o Paulo: RT, 2007, p. 201.



2.2 Dos atos de improbidade administrativa

Optou o legislador pela positivacdo de trés espécies de atos de improbidade:
atos que importam em enriquecimento ilicito, que causam prejuizo ao Erario ou que
atentam contra os principios regentes da Administracdo Publica. Como ja haviamos
explanado quando do relatério histérico acerca da puni¢cdo aos atos em comento, na
primeira modalidade — artigo 9° da LIA — restou a espécie de ato de improbidade que

ja era combatida pela legislacdo anterior: Leis Pitombo Godéi - llha e Bilac Pinto.”

Nas duas outras espécies positivadas nos artigos 10 e 11 da LIA aparecem
atos de improbidade administrativa que, a nosso ver, ha muito ja deveriam estar
coibidos em legislacéo. Nos atos de improbidade administrativa que causam prejuizo
ao erario, surge a possibilidade de punicdo pela culpa do sujeito ativo —
diferentemente das modalidades dos artigos 9° e 11, onde a presenca do dolo faz-se
necessaria.”® Segundo Di Pietro’*, “mesmo quando algum ato ilegal seja praticado, é
preciso verificar se houve culpa ou dolo, se houve um minimo de ma-fé que revele
realmente a presenca de um comportamento desonesto”. Reforca-se, assim, a idéia
de que se faz necessaria a presenca de um agir minimamente desonesto, nao

bastando a mera ilegalidade.

Uma vez que vigorou uma certa atecnia na confeccédo da LIA™, doutrina e

jurisprudéncia tem se esmerado, na teoria e na pratica, para lidar com as condutas

"2 Conferir no tépico 1.1 da primeira parte de nosso trabalho.

8 Conforme ja decidiu o Superior Tribunal de Justica (STJ): “RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL
PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. PRINCIPIOS DA MORALIDADE E LEGALIDADE.
CONDUTA DOLOSA. TIPICIDADE DO NO ART. 11 DA LEI N. 8.429092.

1. O tipo previsto no art. 11 da Lei n. 8.42992 é informado pela conduta e pelo elemento subjetivo
consubstanciado no dolo do agente.

2. E insuficiente a mera demonstracdo do vinculo causal objetivo entre a conduta do agente e o
resultado lesivo, quando a lei ndo contempla hipotese da responsabilidade objetiva.

3. Recurso especial provido.” STJ - RECURSO ESPECIAL N° 626.034 - RS (20040015832-1) Rel.
Min. Jodo Otéavio Noronha, 22 Turma, DJ. 05/06/2008.

E também: “RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRATIVO. ACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. LEI 8.429/92. AUSENCIA DE DOLO. IMPROCEDENCIA DA ACAO.

1. O ato de improbidade, na sua caracterizagdo, como de regra, exige elemento subjetivo doloso, a
luz da natureza sancionatéria da Lei de Improbidade Administrativa.” STJ — RECURSO ESPECIAL N°
897.499 — SP (2006/0156333-8) Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, 22 Turma, DJ. 20/04/2007.

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2007, 202 edicdo, p. 762.
> A doutrina é unissona no sentido de criticar o texto legal, seja pela sua redacdo ou pelas lacunas,
em que estdo inseridas as espécies de atos de improbidade administrativa. Apenas a titulo



do quotidiano que se enquadram sob a chancela da improbidade administrativa e a
cominacdo das respectivas sancfes, ou seja: buscam clarificar as ac¢des ou
omissdes referidas nos caput dos artigos supramencionados. E € sobre isso que

tentaremos discorrer ao analisar as espécies de improbidade administrativa.

2.2.1 Dos atos de improbidade administrativa que importam enriquecimento
ilicito

A LIA estatuiu em seu artigo 9° a definicho dos atos de improbidade
administrativa que ensejam o enriquecimento ilicito por parte do agente publico.
Como ja adiantado quando falamos da natureza do ato de improbidade, basta que o
ato seja enquadrado na tipificacdo existente no caput do artigo, uma vez que 0s
doze incisos que seguem constituem um rol meramente exemplificativo da conduta

descrita. Portanto, aduz nosso diploma legal que:

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

Desde j&, podemos identificar com clareza o nucleo desse artigo, onde se
insere a discussdo doutrinaria e o desafio jurisprudencial diante do caso concreto: 0
que seria uma “vantagem patrimonial indevida” e a comprovacdo de que tenha
ocorrido devido ao exercicio de alguma atividade nas entidades que compdem a lista

dos sujeitos passiveis de sofrerem atos de improbidade.

Conforme assevera o renomado Wallace Paiva Martins Junior’®, torna-se
indiferente que a vantagem econdmica indevida, fruto do enriquecimento ilicito,
venha a ser obtida por uma prestacado positiva ou negativa, de forma direta ou

indireta. Bastaria ao agente incorporar ao seu patrimonio quaisquer valores, bens,

exemplificativo, pode-se comprovar em FREITAS, Juarez. O principio juridico da moralidade e a lei de
improbidade administrativa. In: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe (Coord.). Direito Administrativo
Contemporaneo: estudos em memoria do Professor Manoel de Oliveira Franco Sobrinho. Belo
Horizonte: Férum, 2004, pp. 150 e 151.

® MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Enriquecimento llicito de agentes publicos — evolucéo
patrimonial desproporcional a renda ou patriménio — Lei Federal 8.429/92. Revista dos
Tribunais/Fasc. Civ. , Ano 87, v. 755, set. 1998, p.94 — 112.



ou direitos obtidos indevidamente, ou seja, aos quais 0 agente publico ndo faz jus,

contrariando, assim, a moralidade administrativa.

N&o podemos deixar de notar que o enriquecimento ilicito constitui a mais
grave das espécies de improbidade administrativa — envolve aquilo que boa parte da
doutrina passou a denominar de “trafico da funcéo publica”, sendo necesséria para o
seu aperfeicoamento a concorréncia de trés requisitos béasicos: a obtencdo de
vantagem patrimonial pelo agente publico; que tal vantagem n&o tenha causa licita;
e que haja nexo etiolégico entre o exercicio funcional nas entidades mencionadas

nos artigo 1° da LIA e a vantagem patrimonial indevida.”’

Urge em nossa sociedade que aqueles que lidam com a coisa publica tenham
condutas honestas em seu agir — € 0 minimo que esperamos. A sociedade
brasileira, em tempos de consolidacdo de sua democracia e de tentativa de se
afirmar no mercado mundial como poténcia em termos econémicos, nao pode deixar
que péssimos héabitos culturais” venham a obstaculizar o desenvolvimento social-
politico. Nesse exato sentido, valemo-nos novamente das palavras de Martins

Junior, ao sentenciar que

a punicdo do enriquecimento ilicito é coerente com 0s principios
juridicos e éticos que presidem a atividade administrativa e o
exercicio da fungdo publica, que ndo toleram servir-se 0 agente
publico do seu cargo para obtencdo de vantagens econdmicas
ilicitas, e que por essas razdo enriquece-se, incorporando ao seu
patrimoénio bens, direitos ou valores que ndo adquiriria se ndo
exercesse aquela fungéo publica. Combate-se o enriguecimento sem
titulo licito, que nunca terda a protecdo juridica — sequer do ato
juridico perfeito ou do direito adquirido — porque direitos ndo se
adquirem contra a lei.”®

" PAZZAGLINI FILHO, Marino, ELIAS ROSA, Marcio Fernando e FAZZIO JUNIOR, Waldo.
Improbidade Administrativa: aspectos juridicos da defesa do patrimdnio publico. 22 Ed. Sdo Paulo:
Atlas, 1997, pp. 57-60. Para os autores, “indevida é a vantagem patrimonial ndo autorizada por lei".
(p- 58).

’® Estamos aqui claramente referindo-nos & corrupgdo, que em Gltima andlise teria como causa o
choque entre o interesse publico e o privado, segundo BERTONCINI, Mateus. Ato de improbidade...
p. 32. Aduz ainda o administrativista paranaense que “0s agentes publicos, de longa data, em
especial os detentores de poder politico, em consideravel medida, ao assumirem suas funcdes
passam a fazer da coisa publica e do Estado coisa propria, espaco privado, de uso pessoal”. (p. 30).
Grifei.

” MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Enriquecimento ilicito... p. 98.



Auxiliando-nos na elucidacdo da referida vantagem econdmica indevida,
Waldo Fazzio Junior busca conceituar a conduta de recebimento dessa vantagem.
Afirma que “receber vantagem patrimonial indevida € auferir qualquer modalidade de
prestacdo, positiva ou negativa, comissiva ou omissiva, direta ou indireta, nao

"80 _ conceito esse que se coaduna com o

respaldada em lei ou por ela reprovada
entendimento ja exposado por Pazzaglini Filho. E de se ressaltar que na espécie em
comento de ato de improbidade administrativa ndo se faz necessaria a efetiva
ocorréncia de dano econémico ao Eréario. Pode, o agente publico, vir a enriquecer-se

apenas vendendo favores legais.®*

E a hipdtese estabelecida no inciso | do artigo 9° da LIA, por exemplo. Apesar
de associar o recebimento da vantagem indevida a uma conduta especifica do
agente, ndo ha exigéncia legal de implementacdo da referida conduta — contenta-se
somente com a efetiva comprovacao do fim visado com aquele recebimento. Assim,
basta a mera potencialidade de que o agente publico aja em beneficio de outrem,

sendo desnecessaria a concretizacédo da conduta.®

Da leitura dos incisos que demonstram doze hipéteses® que se adéquam ao
caput do artigo 9° podemos inferir a existéncia de dois grupos distintos de
enriquecimento ilicito: os incisos 1V, VII, Xl e Xll representariam casos de
enriguecimento ilicito direto, enquanto os incisos I, IlI, I, V, VI, VI, IX e X
envolveriam casos de enriquecimento ilicito indireto. No primeiro grupo®, a relacéo
improba revela-se pelos verbos usar, utilizar, adquirir e incorporar. Nessas ac¢oes, 0
agente improbo desfruta pessoalmente do patriménio publico, causando também

prejuizo ao erario. No segundo grupo®®, por sua vez, os verbos tipicos sdo perceber,

8 FAZZIO JUNIOR, Waldo. Atos de improbidade administrativa: doutrina, legislacdo e jurisprudéncia.
S&o Paulo: Editora Atlas, 2007, p. 92.

8 BERTONCINI, Mateus. Ato de improbidade administrativa: 15 anos da Lei 8.429/92. S&o Paulo: RT,
2007, p. 223.

8 GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. Rio de Janeiro:
Editora Lumen Juris, 2006, 32 Ed.22tir, p. 253.

8 Conferir a lista integral no Anexo.

8 A titulo exemplificativo: “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;”.

% Exemplificativamente: “ | - receber, para si ou para outrem, dinheiro, bem mével ou imével, ou
gualquer outra vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de comissdo, percentagem,



aceitar e receber — denotando que a vantagem auferida pelo improbus ndo possui
origem no Erério, pois é alcancada por um terceiro, alguém de fora. Assim, neste
altimo grupo, o agente publico acaba por receber vantagem de outrem para atuar
contra a Administracdo Publica.®®

Exemplificativamente, tenhamos como base de andlise o inciso VIl do artigo
em destaque: “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 patriménio ou a renda do agente publico”.

Aqui temos a censura ao comportamento do agente que acaba por aumentar
seu patrimonio, enriquecendo-se, de forma totalmente incompativel aos seus
proventos, a sua renda. In casu, o enriquecimento € ilicito porque “tendo o agente
publico fonte exclusiva de rendimentos — 0s vencimentos de seu cargo — tudo aquilo
que nao vem dessa origem (ou de alguma outra origem licita, como heranca), é fruto

de vantagem econdmica indevida”.®’

Infelizmente, € a hipotese de enriquecimento ilicito que ocorre com maior
freqiéncia na seara estatal. Constata-se que 0 agente publico, apesar da
simplicidade de seus rendimentos ou de outros ganhos seus — como a ja
mencionada heranca — apresenta invejavel riqueza, incompativel com a evolucéao de
sua renda ou patrimonio.®® Atentando para a importancia desse dispositivo, Martins

Junior®® chega a afirmar que

A grande vantagem do art. 9°, VII, é que ele é norma residual para
puni¢do do enriquecimento ilicito no exercicio de funcéo publica. De
fato, sendo se prova a prética, ou a abstencdo, de qualquer ato de
oficio do agente publico que enrigueceu ilicitamente, satisfaz o
ideario de repressdo a imoralidade administrativa provar-se que seu
patriménio tem origem inidénea, incompativel, desproporcional,

gratificacdo ou presente de quem tenha interesse, direto ou indireto, que possa ser atingido ou
amparado por acao ou omissao decorrente das atribui¢cbes do agente publico;”.

% Divisdo elaborada com base em FAZzIO JUNIOR, Waldo. Atos de improbidade administrativa:
doutrina, legislagédo e jurisprudéncia. Sao Paulo: Editora Atlas, 2007, pp. 94 — 117.

¥ MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Enriquecimento llicito... p. 104.

% PAZZAGLINI FILHO, Marino, ELIAS ROSA, Marcio Fernando e FAZZIO JUNIOR, Waldo.
Improbidade Administrativa: aspectos juridicos da defesa do patriménio publico. 22 Ed. Sdo Paulo:
Atlas, 1997, pp. 64-67.

% MARTINS JUNIOR, ibidem, p. 106.



sendo manifestamente insélito a normalidade da evolu¢cdo de sua
rigueza e absolutamente incongruente com a sua disponibilidade
financeira [...].

Vejamos, agora, como se apresentam em realidade os atos de improbidade
administrativa que importam em enriquecimento ilicito, mediante a andlise de trés
julgados ocorridos em nosso Tribunal de Justica. Justifica-se a escolha de um
Tribunal de Justica por representar, na Justica Estadual, o limite hierarquico de
discussado de matéria fatica - e a escolha recaiu sobre o TJ do Estado do Rio Grande
do Sul para que possamos ter um breve panorama da realidade local em termos de

improbidade administrativa.

No primeiro caso, trata-se de julgamento em sede de apelacéo civel de uma
pratica — infelizmente — disseminada ndo s6 em nosso Estado, mas também por todo
pais, como salientou o0 Eminente Relator e pudemos verificar em muitos outros
casos semelhantes, com 0os mesmos réus, quando da realizacdo de pesquisa
jurisprudencial. E o julgamento da AC n° 70022812580, de Relatoria do
Desembargador Henrique Osvaldo Poeta Roenick.®

Importante escritoério de advocacia, com sede em Sao Paulo, Capital, mas
com forte atuacdo em todo o Pais, através de seus representantes regionais tinha
como costume “gratificar” os Oficiais de Justica gauchos com quantia geralmente
estabelecida de R$ 300,00 (trezentos reais) por mandado de busca e apreensao
realizado. Explica-se. O referido escritorio tinha, em sua cartela de clientes, bancos
que prestavam financiamentos as pessoas fisicas e juridicas para a aquisicao de
carros e motos. Uma vez ocorrido o inadimplemento de parte desses contratos
bancérios, faz-se necesséria a busca e apreensao dos mencionados veiculos. Para
que esses mandados fossem executados de maneira rapida e eficaz, o escritorio
depositava a quantia acima referida em conta pessoal de Oficiais de Justica

vinculados ao esquema.

Prontamente, descoberto o “esquema”, o Ministério Publico Estadual ajuizou

diversas demandas — uma das quais a que estd em analise. No presente caso, a

% Tribunal de Justica/RS, Apelacdo Civel n° 70022812580, 12 Camara Civel, Rel. Des. Henrique
Osvaldo Poeta Roenick. Julgado em 26 de marco de 2008.



Comarca de origem € Santa Maria, encontrando-se no pélo passivo da acdo, além
de Oficial de Justica envolvido, o escritério em questdo e seus intermediadores.
Alega o Oficial de Justica que nao tinha conhecimento do depdsito e de sua origem;
pela parte do escritdrio, a defesa centra-se na afirmacdo de que o depdsito tratava-
se de adiantamento de custas. O Parquet, no entanto, postula ser tal adiantamento
verdadeira propina, tendo o respectivo Oficial incorrido no artigo 9°, inciso |, da LIA
(recebimento de vantagem patrimonial indevida em razdo do exercicio do cargo) —

tese acolhida pela Camara.

Diante do conjunto probatdrio produzido na acéo, € patente a pratica de ato
de improbidade administrativa que importa em enriquecimento ilicito por parte dos
envolvidos. Os argumentos de defesa s&o rebatidos de forma cabal pelo Relator:
como poderia o valor de R$ 300,00 (trezentos reais), passar despercebido pelo
Oficial de Justica, uma vez que os valores costumeiros referentes a atividade de
busca e apreensdo sdo muito inferiores — in casu, da ordem de aproximadamente

vinte reais?

Da mesma forma, pergunta-se o Relator, como poderia o escritério de
advocacia ter a pretensao de classificar tal valor como “adiantamento de custas”, se
o pagamento foi realizado apdés a execucdo do mandado, além de ter se
consubstanciado em valor muito superior ao que caberia? Nao bastassem tais fatos,
em diligéncia policial ocorrida na sede do escritorio, foi encontrada uma Circular,
enderecada a todas as filiais, descrevendo a forma de pagamento e o quantum da
“gratificagdo” aos meirinhos (!). De forma certeira, apontou o Eminente Relator em

parte de seu extenso voto:

As circunstancias do caso, portanto, sdo suficientes a indicar a
conduta dolosa do serventuario que anuiu com o pagamento indevido
por parte interessada no feito em que atuou, como auxiliar do juizo,
longa manus da prestacao jurisdicional. Alids, em situacdes como a
dos autos, é de dificil comprovagédo o elemento subjetivo do agente
[..].Assim, para a verificacdo do dolo, é necessario um cotejo com o
gue normalmente ocorre em situacfes similares, observando o
padrao médio de conduta de um profissional da classe do réu, para
fins de aferir acerca do elemento subjetivo de sua conduta. No caso,
e como ja referido, ndo tenho duvidas de que, no minimo, a diferenca
do valor do depdsito foi constatada pelo serventuario, que optou por



anuir com o recebimento de valores que sabia serem indevidos,
configurando a figura tipica prevista no art. 9, I, da Lei n® 8.429/92.%

Da leitura de todo voto, notamos a tragica realidade com quem se deparam,
atualmente, os nossos julgadores, em matéria de improbidade administrativa. Como
salientamos atras, ndo se pode usar de cargo publico para auferir vantagens
privadas, fazendo uso espurio de sua atividade e atrapalhando o desenvolvimento
da prestacao jurisdicional.

Mais uma vez, transcrevemos excerto do voto do Relator, em que é

confeccionada acertada critica quanto a esse aspecto:

O Brasil, hoje, vive 0 auge da crise institucional, decorrente da perda
de credibilidade na opinido publica, interna e externa, face aos
incontaveis e intermindveis escandalos de corrup¢do que
contaminam, forma endémica, as instituicdo publicas. Ja nos foi dado
exemplos suficientes de que a corrup¢do ndo tem bandeira, ndo tem
cor, nem partido politico; da mesma forma, ndo é prerrogativa deste
ou daquele poder constituido, mas verdadeiro virus que parece
atacar tudo que diz respeito a gestdo da coisa publica.®

Por fim, restou ementado da seguinte forma o Acordao prolatado:

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. PAGAMENTO DE “GRATIFICACAQ”
EFETUADO POR ESCRITORIO DE ADVOCACIA A OFICIAL DE
JUSTICA PARA CUMPRIMENTO DE MANDADO JUDICIAL.
RECEBIMENTO INDEVIDO DE VALORES PELO SERVENTUARIO
DA JUSTICA. ATO DE IMPROBIDADE CARACTERIZADO.
SANCOES PREVISTAS NA LEI N° 8.429/92. APLICACAO NAO
CUMULATIVA. PROCEDENCIA DA ACAO.

Demonstrado nos autos a pratica de atos de improbidade,
concernentes no pagamento, por escritdrio de advocacia, de valores
a Oficial de Justica, concernentes a verdadeira “gratificacdo” para o
cumprimento de determinacgdo judicial, cabivel a condenacdo dos
réus, estando o ato do serventuario tipificado no art. 9°, I, da Lei n°
8.429/92, e o0 dos demais réus no art. 11, caput, c/c art. 3°, ambos do
mesmo diploma legal. Inviavel do acolhimento da alegacdo do Oficial
de Justica de desconhecimento acerca da vantagem indevida
percebida, referente a depdsito efetuado em sua conta corrente, bem
como da tese dos demais réus, no sentido de que os valores
corresponderiam a adiantamento de custas de conducdo do
serventudrio, dada a superioridade dos valores depositados em
relacéo aqueles previstos no Regimento de Custas, e a circunstancia

* No Acérdéo supracitado, na pagina 12.
%2 Pagina 22, acérdéo supracitado.



de o pagamento ter sido procedido ap6s o cumprimento do mandado.
Aplicacdo das sancbes de forma nao-cumulativa, no caso, em face
do posicionamento adotado em precedentes desta Camara em acgdes
idénticas, 0 que evita a aplicagdo de sancdes distintas para réus na
mesma situacao.

APELACAO PROVIDA.

Como depreendemos do julgado, o Oficial de Justica foi condenado a
algumas das sanc¢des estabelecidas no artigo 12, I, da LIA — sang¢des referentes aos

casos de enriquecimento ilicito.

Passemos, entdo, ao segundo caso concreto.

Trata-se também do julgamento de apelacdo civel, n°® 70023690654, de
Relatoria da Desembargadora Maria Isabel de Azevedo Souza.®® Aqui a situacao diz
respeito ao possivel enquadramento de um dos réus no artigo 9°, inciso Xl, da LIA, a

seguir transcrito:

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

Aluno da Faculdade de Agronomia da Universidade de Passo Fundo, o
apelante, apesar de matriculado em disciplinas que consumiam suas manhas, tardes
e algumas noites, inclusive, aceitou um contrato emergencial com o Municipio de
Mato Castelhano, localizado ao norte do Estado. Exerceu de fins de novembro de
2003, até 15 de marco do ano seguinte, o cargo de auxiliar de servi¢os rurais do
Departamento de Produgdo Animal da Inspetoria Veterinaria do Municipio de Mato

Castelhano, com carga horaria de 40 horas semanais.

No entanto, como restou demonstrado, ndo havia nenhuma possibilidade
fisica de o apelante cumprir com sua carga horaria para a qual foi contratado.
Mediante a andlise da grade de horéarios do aluno, com relagdo ao semestre findo

em 2003 e aquele iniciado em 2004, pode-se perceber que, por dois interregnos,

% Tribunal de Justica/RS, Apelagédo Civel n° 70023690654, 222 Camara Civel, Rel. Des. Maria Isabel
de Azevedo Souza. Julgado em 12 de junho de 2008.



ndo havia possibilidade fatica alguma de o apelante realizar as funcdes publicas

para as quais foi devidamente remunerado.

Conforme muito bem asseverado pela Eminente Relatora, o réu Fabricio
acabou por enriquecer-se ilicitamente, uma vez que percebeu, em determinados

momentos, valores aos quais nao fez jus. Nas palavras da E. Desembargadora:

A mingua de provas acerca do regime de compensacdo, ndo ha
como afastar a pratica de ato de improbidade administrativa capaz de
promover o enriquecimento ilicito do ex-funcionario, consistente na
percepcédo de salario integral sem o respectivo cumprimento da carga
horaria, forte no artigo 9°, inciso Xl, da Lei n® 8.429/92, no periodo
entre 27 de novembro e 09 de dezembro. Igualmente, entre 02 e 15
de marco, o Apelante FABRICIO BEVILAQUA NERI ndo prestou o
trabalho contratado. Por isso, deve restituir o valor recebido nesses
dois periodos.

Por fim, restou ementado da seguinte forma o presente julgado:

ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CONTRATO
EMERGENCIAL. CARGA HORARIA. ENRIQUECIMENTO ILICITO.
DANO AO ERARIO. PERDA DO CARGO.

1.Configuram atos de improbidade administrativa deixar de cumprir a
carga horaria exigida pelo contrato emergencial e perceber
integralmente a remuneracdo de vencimentos e (ll) atestar
falsamente a efetividade de servidor publico. Hipétese em que o
servidor contratado ndo cumpria integralmente a jornada de trabalho
por freqUentar aulas em universidade.

2. A perda do cargo publico prevista no artigo 12 da Lei n® 8.429/92
esta restrita aquele no qual foi praticado o ato de improbidade.
Estender essa pena a cargos supervenientes importa erigir outra
sanc¢do, a interdicao do direito de ocupar cargos ou fung¢des publicas
sem previsao legal em flagrante violacdo ao principio da legalidade.
RECURSOS PROVIDOS EM PARTE. VOTOS VENCIDOS EM
PARTE.

Verifiquemos, agora, o0 terceiro e Uultimo caso de enriquecimento ilicito
selecionado. Percorrendo esses casos, podemos notar in loco como ocorrem as
situagcbes que se amoldam ao caput do artigo 9° da Lei de Improbidade
Administrativa — auferir vantagem patrimonial indevida — bem como o

desvirtuamento do exercicio honesto de cargos publicos, como no caso a seguir.

Neste terceiro caso de enriquecimento ilicito, ocorre uma nitida relacéo entre

a prética de ato de improbidade administrativa e de um delito — o crime de



concussdo®, estabelecido no artigo 316 de nosso Codigo Penal, mediante a
realizacdo de uma Unica acado no plano fatico. Trata-se do julgamento da apelacéo
civel n® 70022048581, cuja relatoria coube ao Desembargador Paulo de Tarso Vieira
Sanseverino.”® No pélo passivo da acéo, encontram-se trés policiais civis e um
foragido proveniente do Estado do Parana, mas localizado pelos policiais na regido

de Passo Fundo, interior do Estado do Rio Grande do Sul.

Contra o foragido havia sido expedido mandado de priséo, o que era de pleno
conhecimento por parte dos policiais. Estes, ao se depararem com o procurado, ao
invés de efetuar a captura, exigiram quantia aproximada de vinte e cinco mil reais
para que fosse mantido em liberdade. Solicitaram essa quantia que, inclusive, como
demonstra o Relator, foi alvo de “negociacdo” por parte da vitima do delito de
concussao — ora réu na acao de improbidade. Do conjunto de depoimentos das
testemunhas, bem como das palavras do foragido, restou evidente a realizacao do
ato tipificado no artigo 99, inciso I, da LIA, bem como do fato delituoso — levando,
inclusive, a prolatacdo de sentenca condenatoéria em acao penal.

Para amealhar a quantia exigida, os policiais, juntamente ao “preso”,
empreenderam diversas diligéncias pela cidade. Houve quem testemunhasse que o
grupo havia saido da delegacia, horas antes do réu-procurado ter fugido da cidade
por “problemas de identidade”. Fazendo uso do instituto da prova emprestada, nao
ouve alternativa a ndo ser a mantenca da condenacao realizada em primeiro grau,
apenas com algumas corre¢des quanto as sangdes aplicadas ao réu foragido. Lendo
o referido acordéao, portanto, levamos um choque de realidade: pessoas investidas
de uma funcéo publica, responsaveis pela atuacdo da policia judiciaria em nossa
nacédo, “negociam” a liberdade de um foragido — ou seja, em razdo do exercicio de
cargo publico, objetivam receber vantagem econdmica indevida, incorrendo no ja

referido artigo 9° da LIA.

Rebatendo de forma direta e certeira as alegacGes da defesa dos apelantes,

aduziu o Eminente Relator:

% Art. 316: “Exigir, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da funcéo ou antes
de assumi-la, mas em razao dela, vantagem indevida.”

% Tribunal de Justica/RS, Apelacédo Civel n° 70022048581, Terceira Camara Civel, Rel. Des. Paulo
de Tarso Vieira Sanseverino. Julgado em 19 de dezembro de 2007.



A alegacao de que haveria ndo haveria ofensa ao patriménio publico
€ inadequada, pois ndo se questiona a ocorréncia de prejuizo a
patrimdnio privado, mas sim da utilizacdo indevida de fungéo publica
para obter vantagem indevida. O prejuizo ao erario decorre da ma
versacdo da funcao publica, revelada em face da ofensa ao principio
da probidade administrativa, ndo sendo necessaria a ocorréncia de
efetiva ocorréncia de dano ao patriménio publico, nos termos do art.
21, inc. |, da Lei n. 8.429/92.%

Reforca-se, assim, a defesa da honestidade na atuacdo do agente publico.
N&o se questiona a existéncia de prejuizo econdmico direto a Administracéo Publica,
mas sim a péssima utilizacdo da funcdo publica confiada aos policiais civis — no caso
em tela, usada para obter beneficio financeiro ilegal, configurador de crime, dado

seu carater repulsivo perante a sociedade. Concluiu, entdo, o Relator, que:

Da analise das condutas praticadas pelos apelantes, € manifesta a
improbidade administrativa com que agiram, pois. De um lado, os co-
réus, policiais civis, por terem exigido vantagem indevida para o ndo
cumprimento mandado de prisdo e, de outro, o co-réu, entdo
foragido, por ter oferecido, negociado e entregado vantagem indevida
aos policiais, a fim de assegurar a sua situacdo irregular de
liberdade. Inequivoca a improbidade das condutas dos apelantes,
tendo em vista a clara violagdo da moralidade administrativa, com
que deve se pautar os agentes que atuam funcéo publica.®’

Nos trés casos analisados, principalmente no primeiro e no terceiro, é
marcante a atuacdo desonesta e causadora da mais alta repulsa. O Judiciario
gaucho, ao punir situacées como as que mostramos, lembra-nos da importancia de
tentarmos restabelecer o Obvio, ou seja, 0 agir probo do agente publico. Punir,
quando existe clara ma-fé do agente, visando seu enriquecimento ilicito, é
corroborar, no plano judicial, a vontade do legislador — demonstrada ainda no inicio
de nosso trabalho, quando comentamos sobre a Exposicdo de Motivos da Lei de
Improbidade Administrativa. Vejamos, agora, a segunda espécie de atos de
improbidade: aqueles que causam prejuizo ao Erario, estabelecidos no caput do
artigo 10 da LIA.

% pagina 8 do referido Acérdéo.
% pagina 15 do mesmo Acérdéo.



2.2.2 Dos atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao Erario

Seguindo nossa analise das espécies de atos de improbidade administrativa,
deparamo-nos com a segunda espécie, estatuida no caput do artigo 10 da Lei de
Improbidade — e que traz uma novidade assaz diferente no tocante ao elemento
subjetivo da conduta improba: a possibilidade de sancionar acfes culposas no
ambito da improbidade administrativa. De acordo com o texto legal, constitui ato de
improbidade administrativa que causa lesdo ao erario “qualquer agcdo ou omissao,
dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriacao,
malbaratamento ou dilapidagédo dos bens ou haveres das entidades referidas no

artigo 1° desta Lei, e notadamente”.*®

Os tipos culposos estabelecidos pela LIA possuem amparo na propria
Constituicdo Federal de 1988, uma vez que esta reforcou os valores da eficiéncia e
da economicidade. N&o haveria, assim, qualquer inconstitucionalidade na sancao a
atos de improbidade revestidos por condutas negligentes, imprudentes ou até
mesmo imperitas. Esse é o entendimento exposado por Fabio Medina Osorio e do
qual compartilhamos. Nos crimes contra a Administracdo Publica, € possivel a
punicdo de condutas culposas — vide o crime de peculato culposo, positivado no
artigo 312, 8 2° do nosso Cddigo Penal. Assim, salienta o renomado jurista, se existe
a possibilidade de o legislador penal tipificar acdes culposas de delitos contra o
patrimdnio publico, haveria ainda mais legitimidade na fixacdo de improbidade

culposa pelo legislador administrativo.

O Superior Tribunal de Justica também vem entendendo nesse sentido.'® As
espécies de improbidade veiculadas nos artigos 9° e 11 da LIA requerem a presenca
do elemento subjetivo dolo, ao passo que a improbidade do artigo 10, para sua
caracterizagdo, comporta também o elemento culpa. Assim, colaciona-se ementa de

julgado de relatoria da Ministra Eliana Calmon:

% Redacao do artigo 10 da Lei n° 8.429/92.

% OSORIO, Fabio Medina. Teoria da Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2007, pp. 270-272.

19 syperior Tribunal de Justica — STJ, Resp 842428/ES, 22 Turma, Rel. Min. Eliana Calmon. Julgado
em 24/04/2007.



PROCESSO CIVIL E ADMINISTRATIVO — ATO DE IMPROBIDADE
— ART. 10, INCISO Xl DA LEI 8.429/92 — PRINCIPIO DA
CONGRUENCIA — ELEMENTO SUBJETIVO — DEMONSTRAQAO
DE PREJUIZO AO ERARIO.

1. N&o infringe o principio da congruéncia a decisdo judicial que
enguadra o ato de improbidade em dispositivo diverso do indicado na
inicial, eis que deve a defesa ater-se aos fatos e ndo a capitulacao
legal.

2. Os tipos da Lei de Improbidade estdo divididos em trés categorias:
a) art. 9° (atos que importam em enriquecimento ilicito); b) art.10
(atos que causam prejuizo ao erario) e c) art.11 (atos que atentam
contra os principios da administracao).

3. Os atos de improbidade s6 sdo punidos a titulo de dolo,
indagando-se da boa ou ma fé do agente, nas hipéteses dos artigos
9% e 11 da Lei 8.429/92.

4. Embora merecam acirradas criticas da doutrina, os atos de
improbidade do art. 10, como esta no préprio caput, sdo também
punidos a titulo de culpa, mas deve estar presente na configuracéo
do tipo a prova inequivoca do prejuizo ao erério. (grifei).

5. Recurso Especial provido.

No entanto, isso nao significa que qualquer ato cometido pelo agente publico,
do qual resulte lesdo ao erario, acabe por configurar a culpa necesséria para fazer
incidir as sanc¢des do artigo 12, inciso Il, da LIA. Deve-se perquirir se 0 agente agiu
ou ndo com a diligéncia necesséria e esperada no exercicio de suas funcées. Nao
devemos confundir a culpa com o “erro profissional”.*** Por mais habilidoso que seja
0 gestor publico, sempre poderdo surgir cenarios inesperados —
exemplificativamente, temos as situacbes proporcionadas pelo mercado
financeiro.'®> Como assevera Osério, a lei de improbidade administrativa “ndo pode,
realmente, punir todo e qualquer erro dos gestores publicos, sob pena de se
consagrar como espuria e manifestamente injusta, até mesmo draconiana, para

usarmos uma expressdo em voga”.'%?

N&do precisamos relembrar da necessidade de os agentes publicos,
principalmente aqueles que lidam com dinheiros publicos, pautarem seu

desempenho ordinario com base na diligéncia demandada pelas funcdes exercidas.

191 Conferir STJ, Resp 213.994/MG, 12 Turma, Rel. Min. Garcia Vieira, 17/08/1999. Nesse julgado,
assentou o0 Superior Tribunal de Justica que “a lei alcan¢ga o administrador desonesto, ndo o inabil”,
entendido como “inabil” aquele que erra dentro das margens de erro profissional.

192 Nao podemos, por exemplo, atribuir eventuais prejuizos derivados da instabilidade politica e
socioecondmica a improbidade de gestores, pois “o impacto de reviravoltas financeiras, as guinadas
da politica econémica nacional e as crises crediticias podem atingir gestores diligentes, sobretudo
nas empresas estatais que militam no mercado”. (FAZZIO JUNIOR, Waldo. Atos de improbidade... p.
121).

1% OSORIO, Fabio Medina. Teoria da... p. 271.



Dessa forma, imprudéncia e negligéncia tornam-se totalmente incompativeis com a
natureza dos trabalhos executados pelos agentes publicos. O agente publico que
age sem medir as conseqiéncias de seu ato para o erario (imprudente) ou entao
que se omite no dever de acautelar o patrimbénio publico (negligente) esta a
descumprir o dever de zelo quanto a integridade do patriménio da entidade a qual

esta vinculado — patrimdnio esse que a todos pertence.'®

Ainda sobre a culpa, valemo-nos da conceituacdo empregada por Nucci, ao
afirmar que “é o comportamento voluntario desatencioso, voltado a um determinado
objetivo, licito ou ilicito, embora produza resultado ilicito, ndo desejado, mas
previsivel, que podia ter sido evitado”.!® Na parte final do conceito estabelecido
esta, a nosso ver, o “cerne da questao”: a previsibilidade do resultado danoso ao
erario. Resultado esse que poderia ter sido evitado, pois era previsivel, mas devido a
desidia do agente nédo o foi. No mesmo sentido, a licdo de Fazzio Junior, ao apontar
que nado se presume a culpa para a caracterizacdo da conduta improba estatuida no
artigo 10 da LIA, uma vez que “s6 € improbo quem quer improbidade ou, se ndo a
deseja, atua sem prever (Qquando devia prever) que seu agir ou ndo-agir pode

produzir desfalque ao erario”.**

Existe também forte discusséo doutrinéria no diz respeito ao rigor técnico (ou
falta de) no uso da expressdo “erario”, ao invés de “patrimoénio publico”, no ja
referido caput do artigo 10 da LIA. Sdo expressdes que denotam conceitos
diferentes: enquanto por “erario” entende-se o conjunto de bens e interesses de
natureza econdmico-financeira pertencentes ao Poder Publico, por “patriménio
publico” se expressa o conjunto de bens e interesses de natureza moral, econdmica,
artistica, historica, estética, ambiental e turistica do Poder Publico. Dessa forma,
este conceito, dada sua maior abrangéncia, acaba por abarcar aquele.*®” Assim,
poder-se-ia questionar se somente o erario estaria apto a sofrer conduta improba,

segundo o artigo 10, dada a diccéo legal.

194 Conferir PAZZAGLINI FILHO, Marino, ELIAS ROSA, Marcio Fernando e FAZZIO JUNIOR, Waldo.
Improbidade Administrativa: aspectos juridicos da defesa do patriménio publico. 22 Ed. Sdo Paulo:
Atlas, 1997, p.73.

15 NUCCI, Guilherme de Souza. Manual de Direito Penal. Sdo Paulo: RT, 2005, p. 201.

16 EAZZ10 JUNIOR, Waldo. Atos de improbidade... p. 82. Grifo nosso.

197 GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa... p. 265-268.



Baseando-nos em uma interpretacdo sistematica e teleolégica da Lei de
improbidade administrativa, quando se utilizou da palavra “erario”, em verdade quis
o legislador referir-se ao patriménio publico das entidades mencionadas no artigo 1°
e paragrafo Unico da LIA. Ndo somente os atos causadores de prejuizo ao
patrimdnio econdmico, mas atos de natureza diversa que venham a causar prejuizo
para qualquer parcela do patriménio da coletividade também poderdo ser
enquadrados no comando normativo que positivou a segunda espécie de
improbidade administrativa. Esse € o pensamento de Emerson Garcia e Rogério
Pacheco Alves; sistematicamente, notamos que nos artigos 5°, 7°, 8°, 16, 17, 8 2° e
21, I, da LIA, o legislador menciona a lesdo ou dano ao “patriménio publico”; afora a
interpretacdo sistematica, uma exegese teleoldgica caminharia também no mesmo
sentido de que a ratio do artigo 10 € a protecdo do patriménio das entidades sujeitas
aos atos de improbidade administrativa, tendo este patriménio natureza econdémica
ou n&do.'*® Pensar de forma contraria levaria & impunidade dos atos culposos que

agredissem, exemplificativamente, o patrimonio publico de natureza ambiental.**®

Diferentemente dos atos de improbidade administrativa que importam
enriguecimento ilicito, onde quem se beneficia indevidamente, auferindo vantagem
patrimonial, € o proprio agente publico, nos atos estabelecidos nos artigo 10 da LIA
quem se beneficia é terceiro, mediante auxilio do agente publico e, assim, causando
prejuizo ao erario. Isso ndo quer dizer que ndo possa haver também prejuizo ao
erario nos casos de enriquecimento ilicito, como na hipotese de o agente publico
incorporar ao seu patrimonio verbas integrantes do acervo patrimonial de qualquer
entidade enquadrada como sujeito passivo do ato de improbidade administrativa —
exemplo estatuido no inciso Xl do artigo 9°. Atentando para o foco da segunda

espécie de improbidade, Pazzaglini Filho aponta que

ndo € preocupacdo do legislador, neste dispositivo, o eventual
proveito obtido pelo agente publico, direta ou indiretamente, mas téo-

198 |hidem, p. 266. No entanto, existem autorizadas vozes em sentido contrario, entendendo envolver

o0 artigo 10 da LIA somente o erario, ou seja, o patriménio publico que apresenta carater econémico.
Assim, PAZZAGLINI FILHO, Marino e Outros. Improbidade administrativa... p. 70-71. Para os autores,
0 uso errbneo ocorreu na utilizacdo da expressao “patrimdnio publico” — como sinénimo improprio de
“erario”.

1% Tomamos de empréstimo exemplo extraido das licges de Emerson Garcia e Rogério Alves
(Improbidade Administrativa...): guarda florestal que permite a entrada de terceiros em reserva
florestal e a captura de animais em extingéo.



somente seu agir ou ndo agir em beneficio de outrem, contra o
erario. E da subversdo da atividade funcional que trata, quer dizer, do
agente publico que, inobservando o dever de zelar e proteger o
erario, assiste ou colabora para que terceiro se beneficie, a danos
dos cofres publicos.'*

Nos incisos do artigo 10 em comento aparece este substrato comum que bem
representa a espécie de improbidade aqui referida: o agente publico permite, facilita
ou concorre para que terceiro se enriqueca ilicitamente; enfim, realiza uma acéao —
ou nao realiza, quando deveria efetivamente agir — que acaba por causar prejuizo a
res publica. Registre-se, entdo, que o inciso Xll acaba por sintetizar todo o contetdo
dos demais incisos, uma vez que seu enunciado acaba por descrever qual € a
performance indevida de alcance sobre o patriménio publico: “XII — permitir, facilitar

ou concorrer para que terceiro se enriqueca ilicitamente.”***

Para que possa ser caracterizada essa espécie de improbidade
administrativa, exige o diploma legal que ocorra perda patrimonial, desvio,
apropriacdo, malbaratamento ou dilapidagcdo dos bens ou haveres das entidades
mencionadas no artigo 1° da LIA. Desviar seria “alterar o destino de”; apropriar-se,
“utilizar como se fosse préprio”, “fazer-se dono”; malbaratar, por sua vez, significa
vender a preco vil, desperdicar, aplicar mal; dilapidacdo, por ultimo, representa o
gasto excessivo e imponderado de bens aos quais se tenha a posse ou gestao, 0

esbanjamento, ou até mesmo o estrago, a destruicéo.™*?

Continuando com nossa sistematizacao, verificamos agora como ocorrem, no
guotidiano, os atos de improbidade. Vejamos agora trés casos selecionados que
ilustram de que forma, no mundo fatico, o ato que causa prejuizo ao patriménio
publico e que se enquadra no caput do artigo 10 da Lei de Improbidade

Administrativa se apresenta.

10 pAZZAGLINI FILHO, Marino e Outros. Improbidade administrativa... p. 74.

1 EAZZ10 JUNIOR, Waldo. Atos de improbidade... pp. 119 - 123. Para leitura de todos os incisos
dos artigos 9°, 10 e 11 da LIA, ver Anexo.

12 BERTONCINI, Mateus. Ato de improbidade administrativa... p. 203.



O primeiro caso foi julgado em sede de apelacao civel pelo Desembargador
Araken de Assis, do Tribunal de Justica gatcho.'*® Trata-se do ato de improbidade
gue causa prejuizo ao erario mais corriqueiro, infelizmente: aquele que frustra a
licitude de processo licitatério (ocorrido no caso em exame) ou dispensa-o

indevidamente, nos termos do inciso VI, artigo 10, da LIA.

O Ministério Publico Estadual ajuizou demanda perante um ex-diretor do
Departamento de Agua e Esgotos de Bagé, acusando-o de incorrer na ja referida
conduta, em virtude de nao julgar vencedora a proposta mais vantajosa para a
Administracédo, realizada em processo licitatorio na modalidade convite. O objeto da
presente licitacdo era a aquisicdo de veiculo utilitario para o setor administrativo do
proprio Departamento. As caracteristicas do veiculo estavam — como deve ser -
previamente inseridas na carta-convite enviada a quatro concessionarias, que
apresentaram suas propostas. Adjudicou-se, ao fim, automével cujo valor era
superior a outros 5 (cinco) veiculos apresentados e que também preenchiam todos
0s requisitos estabelecidos na carta-convite.

Sobre a presente modalidade de licitacdo, denominada convite, vale conferir o

ensinamento de Celso Antonio Bandeira de Mello, qguando assevera que:

O convite é a modalidade licitatéria cabivel perante relacBes que
envolverdo os valores mais baixos, na qual a Administracdo convoca
para a disputa pelo menos trés pessoas que operam no ramo
pertinente ao objeto, cadastradas ou nao, e afixa em local préprio
cépia do instrumento convocatorio, estendendo o mesmo convite aos
cadastrados do ramo pertinente ao objeto que hajam manifestado
seu interesse até 24 horas antes da apresentacéo das propostas.***

Sobre a carta-convite, relembra o Relator que devera conter as regras em que
se dara a licitagdo - pagina cinco do acérdao resultante. No presente caso, alegou o
ex-diretor, em sua defesa, que necessitava com urgéncia do veiculo adjudicado, e
somente a empresa vencedora poderia entrega-lo prontamente; no entanto,

conforme restou comprovado documentalmente, entre a confeccdo da nota de

13 Tribunal de Justica/RS, Apelacdo Civel n° 70020030466, 42 Camara Civel, Rel. Des. Araken de
Assis. Julgado em 05 de setembro de 2007.

114 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo... p. 510. A matéria
encontra-se regulada na Lei 8.666/93, principalmente no artigo 22 e respectivos paragrafos.



empenho e a efetiva transferéncia do veiculo houve um interregno superior a dois
meses. Ademais, ndo havia, na carta-convite, qualquer mencdo a urgéncia na
compra do veiculo, nem mesmo havia sido estipulado prazo para a entrega, nao se

confirmando, entdo, a alegacéo de pronta necessidade.

Assim, conforme restou ementado, o ex-diretor da autarquia municipal acabou
ferindo um dos principios centrais em matéria licitatdria, qual seja o principio do
julgamento objetivo na licitacdo.'™® Sobre esse principio, afirma Di Pietro estar
consagrado de forma expressa no artigo 45 da Lei n° 8.666/93,™° cujo significado
seria a necessidade de o julgamento das propostas ser feito de acordo com os
critérios fixados no edital - para o caso em tela, na carta-convite e na cépia do
instrumento convocatério afixado em local apropriado.*'’ Evita-se, assim, o

subjetivismo no momento em que forem julgadas as propostas.

Verificamos, entdo, a realizacdo de uma conduta que causou prejuizo aos
cofres do Municipio — na ordem de mais de seis mil reais, como restou apurado em
primeira instancia. Nao havia justificacdo plausivel para se acreditar na premente
necessidade em adquirir o veiculo — frustrou-se, portanto, a licitude do processo
licitatério, uma vez que nao foi declarado vencedor aquele que apresentou a

proposta mais vantajosa para a Administracao.

Passemos, entdao, ao segundo caso concreto. Continuamos com nosso

objetivo de verificar os elementos faticos que acabam por se amoldar ao comando

115 ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE. LICITACAO. PRINCIPIO DO JULGAMENTO OBJETIVO.
OFENSA.

1.[..]

2. Constitui ato de improbidade administrativa, aos efeitos do art. 10, VIII, da Lei 8.429/92, julgar
vencedora em processo licitatorio, realizado pela modalidade de convite, proposta menos vantajosa a
Administracdo. Ofensa ao principio do julgamento objetivo.

3. APELACAO DESPROVIDA.

118 Artigo 45, Lei n° 8.666/93: “O julgamento das propostas seré objetivo, devendo a Comisséo de
licitacao ou responsavel pelo convite realiza-lo em conformidade com os tipos de licitagdo, os critérios
previamente estabelecidos no ato convocatério e de acordo com os fatores exclusivamente nele
referidos, de maneira a possibilitar sua afericdo pelos licitantes e pelos érgéos de controle.” Grifei.

7 DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo. p. 335. Aduz, ainda, a renomada jurista: “Na
auséncia de critérios, tem-se que presumir que a licitacdo € a de menor preco. Sendo assim, a
pretericdo da proposta de menor preco tem que ser justificada” (p.336). Como podemos notar, a
justificacdo do apelante para preterir propostas mais vantajosas, em termos financeiros, para a
Administracdo Publica, ndo logrou éxito, diante da auséncia de fixacao de critérios quanto a urgéncia
na aquisicdo do veiculo (fixagdo de prazo para a entrega) e do periodo demasiadamente longo
transcorrido até sua efetiva entrega.



estabelecido no caput do artigo 10 da LIA — positivacdo dos atos de improbidade
administrativa que causam prejuizo ao erario e que, muitas vezes, acabam também
provocando o enriquecimento indevido de terceiro (ou terceiros), pessoa fisica ou

juridica, estranha a Administracéo Publica, como acontece no caso a seguir.

Trata-se do julgamento de apelacédo civel, em que figura no pélo passivo da
acdo ex-diretor do Departamento Municipal de Transito do municipio de Sao
Leopoldo.’*® O Parquet imputou ao agente publico a realizacdo de conduta
configuradora do ato de improbidade estabelecido no artigo 10, inciso VII**°, uma
vez que teria ocorrido favorecimento de extraneus, mediante o cancelamento,
arquivamento ou ndo inclusdo de multas aplicadas por agentes municipais de
transito no sistema informatizado do DETRAN, sem que houvesse justificativa

permitida pela legislacéao de transito.

Em sua defesa, o apelante alegou que o Codigo de Transito Brasileiro
permitia que ndo fossem homologados os autos de infrag&o julgados insubsistentes
pela autoridade competente.*®® No entanto, a argumentacdo do ex-diretor restou
derrotada diante da pericia técnica efetuada pelo proprio DETRAN: conforme consta
no acordao, a pagina 9, o laudo pericial apontou que iniameros autos que nao
haviam sido lancados no sistema informatizado deveriam, de fato, terem sido, ja que
eram subsistentes, uma vez que 0S requisitos necessarios para a sua validade

estavam preenchidos.

N&o bastasse tal fato que, a nosso ver, ja representaria um indicio forte para
se duvidar da boa-fé do agente, este ainda apresentou justificativas que né&o
encontram amparo na legislagcdo nacional, quando da fundamentacdo do nao

lancamento dos autos. Aventou-se, ainda, a possibilidade de que o ex-diretor

8 Tripunal de Justica/RS, Apelacdo Civel n° 70021331822, 222 Camara Civel, Rel. Desembargadora
Maria Isabel de Azevedo Souza. Julgado em 25 de outubro de 2007.

19 Artigo 10, VII, LIA: “conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a observancia das
formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie.” Para ver todos os incisos, consultar
Anexo.

120 Artigo 281, CTB: “A autoridade de transito, na esfera da competéncia estabelecida neste Cédigo e
dentro de sua circunscricdo, julgard a consisténcia do auto de infracdo e aplicard a penalidade
cabivel. Paragrafo Unico. O auto de infracdo sera arquivado e seu registro julgado insubsistente: | —
se considerado insubsistente ou irregular; Il — se, no prazo maximo de 30 dias, ndo for expedida a
notificacdo da autuacgéao.



municipal de transito, por motivos de vinculo de amizade ou trabalho, teria
executado tais condutas com o intuito de favorecer particulares. Permitimo-nos
colacionar trecho de depoimento prestado por agente de transito ao longo da
instrucdo processual, pela sua clareza e por seus elementos estarem presentes em

gquase todos os depoimentos apresentados:

“era comum que os autuados pelo depoente mencionassem que iam
conseguir tirar a multa. Algumas dessas pessoas chegavam a
mencionar o nome do requerido Almiro como sendo a pessoa
que iria tirar essas multas. Os autos de infracéo de fls. 742 e 743
foram lancados pelo depoente. Essas multas foram lancadas
contra a mesma pessoa, lvan Laerte dos Henz. Essa pessoa teria
comentado com o depoente que as autuacdes seriam
canceladas. lvan chegou a comentar que era amigo Almiro e que
em virtude dessa amizade as multas seriam canceladas (...
depois da saida do requerido da diretoria de fiscalizacdo, nas
autuacdes feitas pelo depoente ndo houve mais comentarios dos
autuados que estes iam conseguir tirar as multas” (grifou-se no
original).*?*

Outro depoente, também agente de transito do municipio, fez afirmacéo de
um fato repulsivo que ocorria com frequéncia, asseverado também por outros

agentes. Afirmou que:

As pessoas diziam que o depoente podia multar que iriam tirar a
multa com o Maninho, apelido do requerido Almiro.*??

Extensos e variados depoimentos dos agentes foram colhidos, todos
afirmando que muitas pessoas mencionavam o nome do ex-diretor, e que em funcao
de amizade pessoal, este “tiraria” a multa. A nosso ver, tal conduta, além de se
coadunar com o inciso VII do artigo 10 da LIA, também encontra respaldo no ja
lembrado inciso Xll, uma vez que as atitudes do ex-diretor, ao ndo efetuar o registro
das autuacdes, acabam por enriquecer, indiretamente, os respectivos autuados. Da
infracdo legal e regularmente constituida surge um crédito para o erario — débito
para o infrator. Quando, de forma ilegal, esse débito ndo é satisfeito, parece-nos que
permanece, no patriménio do particular, recursos financeiros que ndo mais lhe

pertencem, provocando, assim, seu enriquecimento indevido.

121 pagina 12 do acérddo em comento.
122 pagina 13 do mesmo acérdéo.



Por fim, saliente-se aspecto importantissimo levantado pela Eminente
Relatora, acerca da nado existéncia de discricionariedade na execucdo dos atos de

competéncia do ex-diretor. Aduz a ilustre magistrada, pagina 13, que:

Por ultimo, registre-se que se cuida, no caso, de exercicio de poder
vinculado e nédo discricionério. Isto significa que ndo dispunha o
Apelante do poder de escolher, livremente, quais 0s autos que
seriam homologados. Cumpria-lhe, isto sim, examinar os autos de
infracdo e somente deixar de homologar os ilegais em deciséo
motivada. Resta configurada, assim, a pratica do ato de improbidade
previsto no artigo 10, inciso VII, da Lei n°® 8.429/92, pelo que néo é de
ser provido o recurso nesta parte.

Vejamos, em sequéncia, o terceiro e ultimo caso da segunda espécie de
improbidade, cujo julgamento ocorreu no ambito da Justica Federal da 42 Regiao.
Trata-se de decisdo referente a apelacdo civel, cuja conduta do apelante foi
devidamente enquadrada na moldura estabelecida para a modalidade culposa

existente no artigo 10 da LIA.**

No presente caso, o réu da acao de improbidade — servidor do INSS — era
responsavel, durante mais de oito meses no ano de 1995, pela solicitacdo, controle
e distribuicdo da cotas de vale-refeicdo dos funcionarios de respectiva reparticdo. No
periodo em que esteve encarregado dessa funcdo, ocorreu solicitacdo a maior
(excessivamente “a maior”, diga-se de passagem) das referidas cotas. Nao bastasse
tal fato, em outubro daquele ano, durante auséncia injustificada do réu por mais de
10 (dez) dias ao servi¢co, houve extravio dos vales-refeicdo existentes aquele tempo
no cofre da reparticdo. O prejuizo causado ao erario, corrigido monetariamente,

ultrapassou os cem mil reais (!).

N&o foi possivel a comprovacdo de que tivesse ocorrido locupletamento por
parte do réu, o que, alias, caracterizaria a incidéncia plena do artigo 9° da LIA, ja
estudado — auferir vantagem econdémica indevida em razdo do exercicio do cargo.
No entanto, ndo foi afastada a incidéncia do artigo 10, inciso |, da LIA — muito
embora, a nosso ver, bastasse seu enquadramento legal no caput do mesmo artigo.

Restou comprovada a desidia e a negligéncia do funcionario, na medida em que

22 TRF4 — Tribunal Regional Federal da 42 Regido. Apelacéo civel n° 2000.71.00.026416-0/RS, 42
Turma, Rel. Des. Edgard Lippmann Junior. Julgado em 13 de agosto de 2008.



solicitava, mensalmente, cotas excedentes de vales-refeicdo, além de “desaparecer”

de posse da chave do cofre no mesmo periodo em que se deu o extravio dos vales.

Conforme bem acentuou o juizo de primeiro grau, cujas razdes foram
retomadas pelo Desembargador Relator do processo, estamos diante de um caso de

improbidade culposa. Nesse sentido, aduziu que:

Ora, o fato de o demandado ter se ausentado de seu local de servigo
no periodo de 10/10/1995 a 22/10/1995, sem comunicar a Sseus
superiores ou a qualquer colega, deixando de fornecer as chaves do
cofre no qual se encontravam os vales-refeicdo, alegando,
posteriormente, que as havia perdido, revela a total desidia com o
patriménio publico, o qual tinha a obrigacédo constitucional e legal de
zelar, em funcao do exercicio de seu cargo e da funcao publica.

Por fim, restou ementado da seguinte forma o presente caso:

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. MODALIDADE CULPOSA.
CONFIGURACAO DO ATO. APLICACAO DA PENA.

- Na esteira da jurisprudéncia desta Corte e do STJ, a conduta
improba prevista no art. 10 da Lei n.° 8.429/92 comporta o elemento
subjetivo culpa.

- Restando comprovadas nos autos a desidia e a omissdo do ex-
servidor do INSS no que diz respeito a requisicdo e a guarda de
cotas do vale-refeicdo devido aos funcionarios da autarquia, incide o
art. 10, |, da Lei n.° 8.429/92, ainda que néo seja possivel emitir juizo
acerca do locupletamento ilicito de parte do Réu.

- A cumulacdo de sancdes na acdo de improbidade deve ser
devidamente fundamentada. In casu, diante da auséncia de
comprovacdo de locupletamento e do reconhecimento do ato
improbo na modalidade culposa, reputa-se necessaria e suficiente a
repreensdo da conduta a condenagdo ao ressarcimento ao erario dos
prejuizos causados pela conduta do Réu.

2.2.3 Dos atos de improbidade administrativa que atentam contra os principios

da Administracdo Publica

Chegamos a terceira e Ultima espécie de improbidade administrativa,
positivada no artigo 11 da LIA — tratam-se dos atos de improbidade administrativa
que violam os principios regentes da atividade administrativa. Estatuiu, entdo, o

legislador, que:



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

A doutrina majoritaria acredita que a norma em questdo deva ser
caracterizada como “norma reserva” para a configuracdo de ato de improbidade.
Isso, pois mesmo que a conduta realizada ndo tenha ocasionado o enriquecimento
ilicito do agente publico ou causado danos ao patrimonio, ainda assim podera haver
improbidade administrativa, se restar demonstrada a inobservancia dos principios

regentes da Administracéo Publica.*?*

Da leitura do dispositivo em comento surge uma primeira indagacao: nao
estaremos tratando de norma excessivamente abstrata, que poderia ensejar
interpretacdes duvidosas geradoras de inseguranca juridica? No entanto, parece-
Nnos que a resposta a esse questionamento nao deva sugerir a nao-utilizagdo do

dispositivo em funcao de seu carater aberto. Explicamos.

O desenvolvimento das funcdes atribuidas a Administracao publica reclama a
satisfacdo das finalidades publicas, a busca do bem comum, a resolu¢cdo dos
problemas enfrentados pela coletividade. Portanto, ndo se coadunam com tais
objetivos uma eventual sobreposicdo de interesses particulares sobre interesses
publicos. Predicados tdo importantes relacionados a moralidade administrativa, tais
como honestidade, lealdade e imparcialidade — para citar as mencionadas no caput
do artigo 11 da LIA — sdo exigiveis em quaisquer atividades profissionais, ainda mais
com relacdo aos agentes publicos, encarregados da gestdo dos bens da coletividade

e pelos quais devem ter o maior zelo possivel.}*

Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves, atentando para essa problemética,
remetem ao papel dos principios em nosso ordenamento. Dada a natureza e a

importancia dos interesses passiveis de serem lesados pelo ato improbo, justifica-se

12 GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa... p. 272-273. Para

Pazzaglini Filho (Improbidade Administrativa... pp. 116-117), justifica-se tal posicionamento em face
do bem juridico tutelado pelo diploma legal — a probidade na Administracédo. Esse objetivo corrobora-
se no artigo 21 da LIA, quando se aventa da possibilidade de caracterizacdo do ato de improbidade
sem a ocorréncia de efetivo prejuizo.

> PAZZAGLINI FILHO, Marino, ELIAS ROSA, Marcio Fernando e FAZZIO JUNIOR, Waldo.
Improbidade Administrativa... p. 115-119.



a inclusdo dos atos de improbidade que violam os deveres impostos pelos principios

regentes da atividade estatal. Asseveram, a nosso ver, acertadamente, que:

A desonestidade e a desidia, pejorativos ainda comuns entre alguns
agentes publicos, ramificam-se em vertentes insuscetiveis de serem
previamente identificadas. Soltas as rédeas da imaginacdo, €
inigualavel a criatividade humana, o que exige a elaboracdo de
normas que se adégiem a tal peculiaridade e permitam a efetiva
protecdo do interesse tutelado, in casu, o interesse publico. E este,
em esséncia, o papel dos principios.*?

A importancia da existéncia da norma em questdo nao retira, no entanto, o
cuidado que deve existir na afericAo de sua efetiva ocorréncia. Conforme ja
mencionado, trata-se de espécie de improbidade cuja concretizacédo é mais dificil de
ser visualizada, dado o carater mais abstrato da disposicdo. Isso acaba por exigir do
intérprete maior diligéncia na analise da conduta realizada. O STJ, entdo, ja exp0s

tal preocupacao, quando da verificacdo da abrangéncia do artigo 11 da LIA:

E necessaria cautela na exegese das regras nele insertas, porquanto
sua amplitude constitui risco para o intérprete, induzindo-o a acoimar
de improbas condutas meramente irregulares, suscetiveis de
correcao administrativa, posto ausente a ma-fé do administrador
publico e preservada a moralidade administrativa.*?’

Identificamos, assim, requisito essencial para que se possa perquirir da
incidéncia do artigo 11: a demonstracdo de efetiva ma-fé por parte do agente
publico. Nao existe conduta culposa no artigo em comento: faz-se necessaria a
presenca do dolo, da nefasta intencédo de agir em prejuizo dos principios que regem
a atuacdo da Administracdo Publica. A um, pois ndo temos como sancionar
condutas a titulo de culpa sem expressa previséo legal: quando o legislador admite a
modalidade culposa, faz declaracdo expressa; a dois, pois a regra geral é de que a
ma-fé é premissa para a configuracéo do ato improbo.'?® Tal entendimento encontra-
se albergado também pela Corte responsavel pela uniformizacdo da jurisprudéncia
relativa a Justica Comum, o STJ:

126 GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa... p. 269.

127 STJ — Superior Tribunal de Justica. Resp 480387/SP, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux. Julgado em 16
de marco de 2004.

128 EAZZ10 JUNIOR, Waldo. Atos de improbidade administrativa... pp. 162-164. Afirma, ainda: “o ato
culposo é criagdo legal. Se a norma néo o cria, ndo existe.” (p.163).



Tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia do STJ associam a
improbidade administrativa a nocdo de desonestidade, de ma-fé do
agente publico. Somente em hipéteses excepcionais, por forca de
inequivoca disposicdo legal, € que se admite a configuracdo de
improbidade por ato culposo (Lei n°® 8.429/92, art. 10). O
enquadramento nas previsdes dos arts. 9° e 11 da Lei de
Improbidade, portanto, ndo pode prescindir do reconhecimento de
conduta dolosa.'®

Tornam-se importante essas ressalvas feitas, na medida em que a Lei de
Improbidade Administrativa opta por elevar a categoria das improbidades atos que
afrontam principios, dificeis de serem verificados no caso concreto, diante do caréater
indeterminado dos proprios principios. Assim, resta ao intérprete da LIA buscar a
delimitacdo dos pressupostos necessarios para a aplicabilidade da presente norma.
Esta licdo, trazida por Fabio Medina Osorio, recomenda cautela no manejo da LIA,
uma vez que “nao podemos, sob o fundamento de corrigir abusos, incorrer em
equivocos similares, engessando operadores juridicos e inviabilizando instrumentos

de fiscalizac&o da mais alta relevancia”.**

Outro ponto sobre o qual se debrucou a doutrina e a jurisprudéncia patrias diz
respeito a mencdao feita no caput do artigo 11 da LIA a legalidade. Fazendo uso de
uma interpretacao literal, poderiamos chegar a conclusdo de que basta a ilegalidade
de um ato para classificd-lo como improbo. No entanto, em funcdo de uma
interpretacdo sistematica, a concluséo é totalmente diversa™": a ilegalidade n&o é
bastante em si para, automaticamente, ensejar a configuracdo de ato de

improbidade administrativa.

N&o podemos confundir a improbidade administrativa com a pura ilegalidade.
llegalidade ndo é igual a improbidade: esta exige uma ‘“ilegalidade valorada,
eticamente reprovavel desde um ponto de vista da Constituicdo, dos deveres
publicos e dos direitos fundamentais em jogo, no ambiente cultural da vida

administrativa considerada”.** Notamos, entdo, a necessaria predominancia da

129 5TJ — Superior Tribunal de Justica. Resp 604151/RS, 12 Turma, Rel. Min. Teori Albino Zavascki.
Julgado em 25 de abril de 2006.

1% OSORIO, Fabio Medina. Teoria da Improbidade Administrativa... p. 388.

31 Sobre interpretacdo, vale lembrar a posicdo de FREITAS, Juarez. O principio juridico da
moralidade e a lei de improbidade administrativa... p. 150: “Convém gizar que a interpretacao juridica
hé de ser sistemética, ou ndo merece o designativo de interpretagao”.

132 OSORIO, Fabio Medina. Teoria da Improbidade Administrativa... p. 391.



afericdo do elemento volitivo do agente, para que possa ocorrer 0 enquadramento

de sua conduta na terceira espécie de improbidade.

A ma-fé, o atuar desonesto, a intencdo de atentar contra os principios deve
estar presente. Assim, nem todo ato ilegal sera passivel de enquadramento na LIA.
Pensar de forma contraria implicaria na consideracdo de que todo julgamento de
procedéncia de um mandado de seguranca culminaria na remessa de copias do
processo para a autoridade competente, a fim de que houvesse o devido
processamento da respectiva acdo de improbidade administrativa, o que, no

quotidiano forense, n&o ocorre.**?

No mesmo sentido, o Superior Tribunal de Justica, que de forma clara e

sintética, expde a problematica da seguinte forma:

E cedico que a ma-fé é premissa do ato ilegal e improbo.
Consectariamente, a ilegalidade s6 adquire o status de improbidade
guando a conduta antijuridica fere os principios constitucionais da
Administracdo Publica coadjuvados pela ma-fé do administrador. A
improbidade administrativa, mais que um ato ilegal, deve traduzir,
necessariamente, a falta de boa-fé, a desonestidade.'?*

Vale lembrar que o Direito, quando faz uso de principios, torna-se mais fluido
e aberto. Acaba, entdo, permitindo maior efetividade e maiores canais de
comunicacdo com a sociedade, de um lado; de outro, exige um trabalho mais
elaborado, dotado de maior acuidade, com relacdo a interpretacdo e aplicacdo por
parte dos operadores do Direito. Conforme ja mencionado em nota supra, essa
interpretacdo ha de ser sistematica, levando-se em conta o conjunto de principios e

subprincipios albergados pelo sistema.**®

Vejamos, agora, alguns casos concretos relacionados ao artigo 11 da LIA.
Como vimos, diante da abstracdo dos conceitos utilizados pela norma, torna-se mais
tortuoso o caminho do magistrado na analise da conduta passivel de ser

engquadrada na terceira espécie de improbidade administrativa. Isso, no entanto, ndo

133 |bidem, pp. 388-392.

134 STJ — Superior Tribunal de Justica. Resp 480387/SP, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux. Julgado em 16
de marco de 2004.

%% Conferir BITENCOURT NETO, Eurico. Improbidade Administrativa e Violag&o de Principios... pp.
121-124.



deve impedir a aplicacdo do dispositivo, quando verificada a violacdo aos principios

regentes da Administracéo Publica e a desonestidade do agente publico.

No primeiro caso temos o enquadramento dos réus da acao de improbidade
no préprio caput do artigo 11.}*® Trata-se de julgamento de apelacéo civel, em
virtude de sentenca que condenou ambos 0s réus — servidores publicos de pequeno
municipio do interior galicho — nas sanc¢fes do artigo 12, Ill, da LIA. Os servidores
foram nomeados, sucessivamente, para exercer o cargo em comissao de Diretor do
Museu Municipal. Durante mais de um ano, receberam para exercer essa funcédo. No
entanto, jamais exerceram as atribuicbes do cargo em questdo: praticavam outras

atividades relacionadas ao quotidiano da Administragéo local.

N&o bastasse a plena consciéncia de que percebiam valores relacionados ao
exercicio de uma funcdo que, comprovadamente, ndo exerciam, havia ainda um
convénio firmado entre o Municipio e um Instituto histérico e geografico local,
transferindo a administracdo do Museu para esse referido Instituto. Convénio esse,
diga-se de passagem, anterior as datas em que foram nomeados os servidores. Do
depoimento das pessoas responsaveis pelo Instituto, constatou-se que estas
restaram surpresas quando souberam que havia um “diretor” — e que teria havido

uma “diretora” — do Museu Municipal.
Por fim, restou ementado da seguinte forma esse primeiro julgado:

APELACAO CIVEL. SERVIDOR PUBLICO. ACAO CIVIL PUBLICA
(IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA). SERVIDORES NOMEADOS
PARA CARGO EM COMISSAO - DIRETOR DO MUSEU
MUNICIPAL DE SAO JOSE DO NORTE - QUE JAMAIS
EXERCERAM AS ATRIBUICOES DO CARGO PARA QUE FORAM
NOMEADOS. VIOLACAO AOS PRINCIPIOS INFORMATIVOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA (CF, ART. 37, CAPUT).

[...]

2. Devidamente comprovado que os demandados-apelantes jamais
exerceram as atribuic6es do cargo para o qual foram nomeados, é de
ser reconhecida a pratica de ato de improbidade, nos termos do
artigo 11, da Lei n. 8.429/92, mostrando-se adequadas as
penalidades impostas (art. 12, Illl, da Lei de Improbidade
Administrativa). Apelacdo Desprovida.

*® Tribunal de Justica/RS. Apelagdo Civel n° 70014828693, 32 Camara Civel, Rel. Des. Rogério
Gesta Leal. Julgado em 22 de junho de 2006.



No segundo caso™’

temos a incidéncia da norma prevista no artigo 11, inciso
V, da LIA - frustracdo de licitude de concurso publico. Infelizmente, apesar dos
grandes avancgos que obtivemos no combate ao “empreguismo”, principalmente no
periodo posterior a nossa atual Carta Magna, ainda temos casos de pessoas
contratadas sem a realizacdo de concurso publico nas situacbes em que este é
necessario, em face do comando constitucional, mesmo para pessoas juridicas da

Administraco Indireta.**®

Trata-se de julgamento relacionado a contratacdo de funcionarios pela
Banrisul Armazéns Gerais S/A, empresa subsidiaria do Banrisul (Banco do Estado
do Rio Grande do Sul — acionista majoritario). Tais funcionarios foram contratados
sem a observancia da regra de selecado via concurso publico, o que leva a incidéncia
do ja referido inciso, e a decretacdo da nulidade das contratacbes. Como bem

asseverado pelo Relator:

Nao h& como discrepar dessa orientacdo, ante a clareza do art. 37,
caput, da CF/88, segundo o qual a Administracdo Publica direta e
indireta da Unido, dos Estados e dos Municipios observara, dentre
outros, o ingresso através de concurso (art. 37, 1l). H& alguma davida
de que a sociedade de economia mista pertence a Administracédo
Indireta? N&o. Logo, ha que se realizar concurso para contratar
pessoal sob o regime celetista... Avulta notar que o bom senso ja
indicaria a solucéo. Do contrario, sociedades de economia mista
se transformariam no paraiso incélume e invicto do
empreguismo. (Grifei)."*

O réu da acdo em questao, responsavel pelas contratacdes, foi condenado
nas sancdes estabelecidas no artigo 12, Ill, LIA. Os valores pagos aos funcionarios

nao foram ressarcidos, uma vez que houve efetiva prestacdo do trabalho e nao

houve dano diverso daquele decorrente da propria existéncia do ilicito — pensar de

7 Tribunal de Justica/RS. Apelagdo Civel n° 70003443736, 42 Camara Civel, Rel. Des. Araken de
Assis. Julgado em 05 de dezembro de 2001.

138 Artigo 37, I, CF/88: “a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacao prévia em
concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do
cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as nhomeac¢fes para cargo em COmissao
declarado em lei de livre nomeacgédo e exoneragdo”. Sobre o tema, assevera Fazzio Janior (Atos de
Improbidade... pp. 188-189): “A razdo de ser, na determinacdo constitucional do concurso, seja ele
interno ou externo, envolve os principios da impessoalidade e da eficiéncia. Selecionar os melhores,
segundo a classificacdo obtida, no universo dos concorrentes habilitados, por meio de avaliagdo
segundo parametros objetivos, contribui para o aprimoramento dos quadros administrativos e,
%grtanto, para a prestacdo de servicos publicos de melhor qualidade”. Grifei.

Péaginas 6 e 7 do Acordao respectivo.



forma contraria implicaria no enriguecimento ilicito por parte do Estado. No entanto,
foi determinada a rescisdo dos contratos em trinta dias, sob pena de pagamento de

multa diaria.

No ultimo julgado trazido a baila para demonstracdo de como ocorrem as
condutas ensejadoras dos atos da terceira espécie de improbidade administrativa,
enxergamos uma “luz no fim do tdnel’. Propositadamente, todos 0s casos
apresentados até aqui — incluindo ndo sO estes relacionados a terceira espécie de
improbidade administrativa, mas também os julgados referentes as outras duas
espécies — culminaram na condenacdo dos respectivos réus. Essa escolha fez-se
necesséria, dada nossa intengdo, diversas vezes referida, de verificacdo in loco da

improbidade administrativa.

No Ultimo caso, entretanto, buscamos um julgamento de improcedéncia,
também de forma proposital.'*® Da leitura do acérddo, deduz-se que o conjunto
probatério demonstrou que ndo houve ma-fé por parte dos réus. Muito pelo
contrario: suas atitudes beneficiaram um grupo de estudantes, ndo tendo ocorrido
enriguecimento ilicito, prejuizo ao erario ou afronta a qualquer principio regente da
Administracdo Publica. Dai o uso da expressdo supramencionada, representadora
da esperanca que cultivamos na possibilidade de atuacéo honesta pelos agentes

publicos. Vejamos.

Um pequeno grupo de estudantes, moradores de localidades rurais no interior
do municipio gaucho de Maquiné, procurou o Prefeito local, a fim de que obtivessem
transporte escolar. Os referidos alunos freqiientavam o segundo grau em uma
escola da rede estadual. Diante da escassez de recursos, o Prefeito colocou a
disposicdo o 6nibus escolar do Municipio para a prestacdo do servico, motivo pelo
qual figurou no pélo dessa acdo de improbidade administrativa, enquanto aos
estudantes caberia o pagamento do motorista — servidor publico municipal, que

durante o dia ja transportava os alunos da rede municipal.

1% Tripunal de Justica/RS, Acado Civil Pdblica n° 70007310121, 222 Camara Civel, Rel. Desa. Maria
Isabel de Azevedo Souza. Julgada em 30 de marco de 2004. Aqui, houve rejeicdo preliminar da acéo
de improbidade administrativa.



Quanto ao ex-prefeito, sua conduta improba teria sido a cessédo de 6nibus
municipal para o transporte de alunos da rede estadual. Aqui, vem a tona questao ja
abordada preteritamente: nem todo ato ilegal configurara também ato de
improbidade administrativa. E, no caso em tela, devemos nos concentrar em algo
muito mais importante para o seu deslinde: a preocupacdo do Administrador em
auxiliar os estudantes em sua formacéo. Esse ponto foi devidamente colocado pela

Relatora:

A pratica de improbidade administrativa, na modalidade de violacdo a
principio, exige a prova do dolo do agente. Ainda que materializada a
conduta ilegal, o que se visualiza, no caso, ao contrario, € a
preocupacdo do demandado em prestar o servico de transporte
escolar também aos estudantes de segundo grau da rede estadual,
cuja responsabilidade n&o era do Municipio***, em atencdo ao regime
de colaboracéo entre os entes da Federagéo disposto no artigo 211
da Constituicdo da Republica.**?

A importancia dessa atitude foi tanta que, em depoimento, determinado
estudante chegou a referir que se nao fosse a ajuda do Prefeito, talvez ndo tivesse
obtido seu diploma. O empréstimo do 6nibus ndo trouxe maiores encargos ao
Municipio, além de ter contribuido com o0 acesso a escola para os estudantes, que
pagavam uma quantia modica pelo servico prestado, para remunerar 0 motorista.
Uma vez ausente o dolo, a ma-fé, ndo ha que se falar em ato de improbidade
administrativa por suposta violagdo dos principios regentes da Administracao
Publica.

Quanto ao motorista, sua conduta improba teria sido a percepcdo de
remuneracado paga pelos estudantes que transportava a noite, uma vez que ja
recebia vencimentos em funcao do cargo que exercia durante o dia. Nao prosperou,
no entanto, tal alegagdo. Esse réu desempenhava a fungéo de motorista dos alunos
da rede municipal, iniciando suas atividades por volta das 6 (seis) horas da manha,
encerrando-as em periodo diurno. A atividade realizada a noite, portanto, ndo estava
compreendida na remuneracdo percebida pelos cofres municipais. Pela sua clareza,

transcrevemos novo trecho do voto da Relatora:

141 A Lei n® 10.709, de 31 de julho de 2003, alterando a redaco da Lei n® 9.394/96, que estabelece
as diretrizes e bases da educacao nacional, incluiu entre as incumbéncias dos Estados a assuncao
do transporte escolar dos alunos da rede estadual (art. 10, inciso VII). Nota da Relatora.

142 pagina 4 do Acérddo em comento.



Considerando que o servico de transporte prestado aos alunos da
rede estadual era a noite, é licito concluir que se tratava de atividade
ndao compreendida nos cargos que ocupava. Dai que ndo se pode
extrair ja estivesse remunerado pelo erario municipal pelo servico
executado a noite em beneficio dos alunos da rede estadual, ainda
mais que iniciava seu trabalho para os alunos da rede municipal, de
regra, as 6 horas da manha, como ja dito acima (fls. 119/136). Nao
h& falar, portanto, em duplice remunerag¢édo pelo mesmo servi¢co por
perceber vencimentos como servidor municipal.**?

Conforme mencionamos anteriormente, estamos diante de situacéo na qual a
prestacdo do servico pelo motorista e a autorizacdo do ex-prefeito para utilizacdo do
onibus escolar do municipio permitiram que um grupo de estudantes pudesse
concluir sua formagao académica. Muito embora a cessao do veiculo possa ter sido
ilegal, ndo configurou conduta improba, dada a auséncia de dolo em lesar o erario,
auferir vantagem indevida ou afrontar os principios que regem a Administracao

Publica.

A analise ponderada do magistrado, quando se encontrar diante de casos
como o presente, é fundamental: sua decisdo podera corroborar aquele pensamento
corrente de que estamos diante de uma lei draconiana, ou entdo reafirmar a

utilizacao da LIA como importante diploma legal para a boa gestéo da res publica.

2.3 SancgOes aos atos: dosimetria e cumulatividade

Muito embora nao faca parte de nosso objetivo precipuo o estudo e a analise
dos tipos de sancfes impostas as varias espécies de improbidade administrativa,
nao poderiamos finalizar nosso trabalho sem comentar a respeito de duas polémicas

estabelecidas com relacdo & aplicacdo das sancdes.'** Como podemos notar da

4% pagina 5 do Acérddo em discussao.
144 As sancdes as trés espécies de atos de improbidade administrativa encontram-se positivadas no
artigo 12 da LIA, a seguir transcrito: “Art. 12. Independentemente das san¢bes penais, civis e
administrativas, previstas na legislagcéo especifica, est4 o responsavel pelo ato de improbidade sujeito
as seguintes cominacdes:

| - na hipétese do art. 9°, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio,
ressarcimento integral do dano, quando houver, perda da funcdo 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 Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais



leitura do artigo 12 e seus incisos, as sanc¢fes estatuidas sao severas e visam punir
de forma exemplar aquele agente publico desonesto que ndo atua em favor da

coletividade.

A primeira polémica diz respeito a necessidade de todas as sancdes serem
aplicadas conjuntamente, ou seja: se haveriamos, obrigatoriamente, de cumular
todas as sancdes referentes a espécie de improbidade concretizada pelo sujeito
ativo. Exemplificativamente: incorrendo o agente publico na primeira modalidade de
improbidade, qual seja o enriquecimento ilicito, deveria o magistrado aplicar,
necessariamente, todas as sancdes estabelecidas no inciso |, do artigo 12? A
resposta € negativa, conforme pacificou entendimento o STJ, apesar de autorizadas

vozes doutrinarias propugnarem em sentido contrario. Vejamos, entéo.

Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves, diversas vezes citados em nosso
Trabalho devido a grande obra que confeccionaram em favor da defesa do
patriménio publico, sdo exemplos de autores que se posicionam a favor da
cumulatividade das sancfes. Argumentam no sentido de que as sancdes elencadas
no artigo 12 o foram de forma aglutinada, com a ultima sancdo estabelecida em

cada inciso ligada ao todo pela conjuntiva “e”, e que:

Além do aspecto gramatical, jA que nao utilizada a disjuntiva “ou” na
cominacdo das sanc¢des, deve-se acrescer que ndo caberia ao Poder
Judiciario, sob pena de macula ao principio da separacdo dos
poderes, deixar de aplicar as reprimendas estabelecidas pelo

ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja socio
majoritario, pelo prazo de dez anos;

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

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

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



legislador, de forma cumulativa, consoante expressa autorizagcdo
constitucional.**°

Com a devida vénia, ousamos n&o concordar com os renomados membros do
Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro. Como ja referimos, a LIA pecou em
alguns aspectos de técnica legislativa. Dessa forma, devemos ter cautela na tomada
de decisbes, quando a embasamos unicamente em uma interpretacdo literal do
dispositivo legal analisado. Além disso, ndo se poderia entender que uma conduta
culposa do artigo 10 fosse punida com a suspenséao dos direitos politicos pelo prazo
minimo de cinco anos, por exemplo, quando ocorre, culposamente, reitere-se, uma
dispensa indevida de licitagdo. Exemplo esse, alias, trazido pelos proprios autores,
quando afirmam que esse representaria uma espécie de caso excepcional, no qual a

cumulatividade das sancées, ai sim, ndo seria necessaria.**°

A jurisprudéncia, entao, firmou entendimento de que as sancbes da Lei de
Improbidade Administrativa ndo se aplicam, necessariamente, de forma cumulativa.
Isso evita que se cometam injusticas na aplicacdo de sancdes idénticas para réus
gue tenham provocado atos cujas consequéncias tenham sido graduadas de forma
diferente. E o que se depreende do seguinte julgado do Superior Tribunal Justica,

cuja ementa transcrevemos:

PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. ADMISSIBILIDADE.
SUMULA N.° 13/STJ. ADMINISTRATIVO. LEI DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE.
DISCRICIONARIEDADE DO JULGADOR NA APLICACAO DAS
PENALIDADES.

[...]

3. As sangles do art. 12, da Lei n.° 8.429/92, ndo séo
necessariamente cumulativas, cabendo ao magistrado a sua
dosimetria; alias, como resta claro do paragrafo Unico do mesmo
dispositivo.

4. No campo sancionatério, a interpretacdo deve conduzir a
dosimetria relacionada a exemplariedade e a correlagdo da sancéo,
critérios que compdem a razoabilidade da punicdo, sempre
prestigiada pela jurisprudéncia do E. STJ. (Precedentes: REsp
291.747, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, DJ de 18/03/2002 e
RESP 213.994/MG, Rel. Min. Garcia Vieira, DJ de 27.09.1999).

5. Revela-se necessaria a observancia da lesividade e
reprovabilidade da conduta do agente, do elemento volitivo da
conduta e da consecucdo do interesse publico, para efetivar a

> GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa... p. 503.
148 |bidem, p. 505.



dosimetria da sancdo por ato de improbidade, adequando-a a
finalidade da norma.**’ (grifei).

[.]

Parece-nos acertada essa visao pacificada pela jurisprudéncia, de que néao
deve o magistrado sempre cumular as sancdes estabelecidas para os atos. Diante
do caso concreto € que se decidira pelo uso de todos os tipos de san¢cdes ou pelo
uso de alguns, conforme o grau de reprovacdo quanto a conduta praticada pelo
agente publico. Isso nos leva ao segundo problema relacionado a aplicagdo das
sancdes aos atos de improbidade: a falta de critérios legais para sua adequada

dosimetria.

A LIA, quanto a esse ponto, traz somente dois critérios estabelecidos no
paragrafo Unico do ja transcrito, em nota supra, artigo 12. O juiz, quando da fixacdo
das penas, devera levar em conta a “extensdo do dano” e o “proveito patrimonial
obtido pelo agente”. No entanto, tais critérios afiguram-se insuficientes para a
realizacdo da dosimetria da sangdo. Conforme mencionou o Relator do acérdéo
supra, ministro Luiz Fux, deve o magistrado atentar para a lesividade e a

reprovabilidade da conduta do agente, quando for aplicar a sancéo.

Quando realizamos a leitura do dispositivo sancionatério da LIA, artigo 12,
notamos as falhas do legislador na fixagdo dos critérios para aplicacdo das sangoes.
Quanto a sancdo de suspensdo dos direitos politicos, houve fixagcdo de periodo
minimo e maximo — 0 mesmo nao aconteceu, entretanto, para a sancao de proibicao
de contratar com o Poder Publico, em que houve fixacdo de periodo Unico.
Dependendo do caso concreto, aplicar a mesma sancéo para dois réus que tenham
incorrido na mesma espécie de improbidade administrativa podera mostrar-se
excessivo (conduta dolosa versus conduta culposa no artigo 10, por exemplo).
Também se encontra lacunoso o dispositivo legal no que diz respeito a multa: existe

a fixacdo de um patamar maximo, mas ndo de um minimo.

Por tudo isso, devera o magistrado atentar para os critérios jA mencionados

pelo STJ quando for efetivar a dosimetria da sancdo pelo ato de improbidade.

7 Superior Tribunal de Justica — STJ — Resp 664856/PR, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux. Julgado em
06 de abril de 2006.



Determinar o grau de lesividade da conduta, sua reprovabilidade, o quanto repulsiva
€ diante da sociedade e do ordenamento juridico. Somente assim estaremos
aplicando a LIA de acordo com os parametros constitucionais, pois a “afericdo de
compatibilidade entre os graus de reprovabilidade e a intensidade da improbidade
melhor se identifica com os direitos fundamentais previstos na mesma Carta Magna

que determina san¢des para o agente improbo e a necessidade de reprimendas”.**®

18 EAZZ10 JUNIOR, Waldo. Atos de Improbidade Administrativa... p. 361.



Considerac0es finais

Ao longo do presente Trabalho buscamos discorrer sobre o tema das
espécies de atos de improbidade administrativa, sua caracterizacao e ocorréncia em
nossa realidade local. Conforme ja haviamos aduzido, a escolha de aborda-lo
deveu-se a nossa particular indignacdo com a administracdo da coisa publica em
solo brasileiro e os crescentes niumeros de condenacdes de agentes publicos que

optaram em pautar sua atuacéo pela marca da desonestidade.

Como tivemos a oportunidade de notar, a edicdo da LIA representou um
grande avanco no combate a improbidade administrativa, principalmente em face da
positivacdo de duas espécies de atos que, até entdo, ndo haviam sido albergados
pela legislacdo infraconstitucional e anterior & Constituicdo Federal de 1988. Surgida
em meio ao contexto da redemocratizacdo, a Lei n° 8.429/92 demonstra a
necessidade existente em nossa sociedade de reforcarmos os conceitos analisados
da moralidade e da probidade administrativa, ndo fugindo de seu estudo em virtude
das dificuldades inerentes a analise das normas principiolégicas. A Carta Magna
inovou ao tratar a improbidade administrativa ndo s6 como crime de
responsabilidade, mas também como ilicito extra-penal, oferecendo a possibilidade
de surgimento da LIA — para alguns autores, inclusive, um verdadeiro codigo geral

de conduta para os agentes publicos.'*®

Quanto aos sujeitos ativos dos atos de improbidade administrativa, vale
lembrar a polémica abordada envolvendo a inclusdo ou ndo dos agentes politicos
dentro do conceito amplo de agente publico do qual se valeu o legislador patrio.
Olhamos com alguma desconfianca para a decisdo do Supremo Tribunal Federal
analisada, uma vez que a exclusdo desses personagens importantissimos para a
consecucao das finalidades publicas do ambito de incidéncia da LIA poderia
representar um desestimulo ao carater repressivo do diploma legal em apreco, ou

entdo — 0 que seria muito pior — um estimulo a atuacao do agente improbus.

49 vide a obra MEDINA OSORIO, Fabio. Teoria da Improbidade Administrativa. S&0 Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2007.



Na andlise das trés espécies de atos de improbidade administrativa
normatizadas, constatamos o esforco da doutrina nacional para que se possa
delinear com exatiddao os conceitos tipificados pelo legislador. A jurisprudéncia
também vem se esmerando para que, com a maior clareza possivel, possamos
identificar o0s requisitos necessarios para a configuracdo da improbidade
administrativa, quando estamos diante da analise de um caso concreto que
demanda uma decisdo a respeito da ocorréncia de violagdo a probidade na

Administracdo Publica.

Assim, seguimos a trilha demarcada pela doutrina e respaldada pela
jurisprudéncia, ao afirmarmos a necessidade da presenca de dolo, da ma-fé, da
desonestidade, como regra geral para 0 enquadramento da acdo ou omissao em
discussdo em uma das espécies de improbidade administrativa. No entanto, também
afirmamos a punicdo daquele agente publico desidioso, que ndo exerce suas
funcBes com a necesséaria diligéncia que o patriménio publico reclama — admitindo,
entdo, a modalidade culposa estatuida na segunda espécie de improbidade, aquela

gue causa prejuizo ao erario.

Com relacdo a improbidade por violagcdo aos principios regentes da
Administracdo Publica, identificamos e discorremos sobre a necessaria cautela que
deve existir quando de seu manejo pelos operadores do Direito. Dado o carater mais
abstrato de suas formulacées, bem como a maior dificuldade existente em sua
verificagcdo, acaba sendo exigido do magistrado um zelo maior no aferimento de sua
ocorréncia. Isso ndo significa, como foi abordado, que ndo devamos propugnar pelo
estudo e pela aplicacdo efetiva da terceira espécie de improbidade: afinal, muito
embora ndo haja enriquecimento ilicito ou prejuizo ao patriménio das entidades
passiveis de sofrerem atos de improbidade, ndo podemos pactuar com a atuacdo de
um agente publico que nado respeita normas as quais deve obediéncia em razao do

exercicio de sua especial atividade.

Julgamos, ainda, de suma importancia a pesquisa feita em torno das decisdes
prolatadas, principalmente, pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do

Sul, a fim de identificarmos quais as condutas do quotidiano que se amoldam aos



caput dos artigos 9°, 10 e 11 da Lei de Improbidade Administrativa. Dessa forma
pudemos constatar de que maneira ocorrem, efetivamente, os atos de improbidade
administrativa: o que representa uma vantagem patrimonial indevida, ou a perda
patrimonial, ou ainda praticar atos que afrontam os principios da Administracéo
Pdblica. Por fim, ndo escapamos de apresentar a problematica envolvendo a

dosimetria e a cumulatividade das sancoes.

O Estado brasileiro, a nosso ver, encontra-se em plena construgdo, com o fim
de alcar o Brasil, quem sabe, em um futuro ndo muito distante, ao grupo dos paises
desenvolvidos. Portanto, enquanto continuarem subsistindo praticas marcadas pela
desonestidade dentro da Administracdo Pudblica, o aperfeicoamento dos
mecanismos de repressdo e punicdo aos agentes publicos envolvidos faz-se
necessario. Nao se coadunam com o desenvolvimento da democracia e de um
Estado cuja presenca € marcante no cenario socioecondmico (como € o caso do
nosso Estado) a consecucao de atos de improbidade administrativa, motivadores de,
nao raras vezes, o alastramento de um certo sentimento de descrédito por parte da
sociedade quanto aos seus administradores publicos. O tratamento que deve ser
dispensado as espécies de atos de improbidade administrativa ndo se esgota,
obviamente, com o trabalho que empreendemos — mas esperamos que essas linhas

possam ter contribuido para o seu entendimento.
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Anexo - CAPITULO Il da LIA (Lei n° 8.429/92)
Dos Atos de Improbidade Administrativa

Secao |
Dos Atos de Improbidade Administrativa que Importam Enriquecimento llicito

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 mavel ou imével, ou qualquer
outra vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de comissdo, percentagem,
gratificacdo ou presente de quem tenha interesse, direto ou indireto, que possa ser
atingido ou amparado por agcdo ou omissao decorrente das atribuicbes do agente
publico;

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

[l - perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a alienacao,
permuta ou locacdo de bem publico ou o fornecimento de servico por ente estatal
por preco inferior ao valor de mercado;

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

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

VI - receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou indireta, para
fazer declaracdo falsa sobre medicdo ou avaliagcdo 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
evolucao do patrimoénio ou a renda do agente publico;

VIl - 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 omissao decorrente das atribuicbes do agente
publico, durante a atividade;



IX - perceber vantagem econémica para intermediar a liberacdo ou aplicacao
de verba publica de qualquer natureza;

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

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

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

Secéo ll
Dos Atos de Improbidade Administrativa que Causam Prejuizo ao Erério

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

| - facilitar ou concorrer por qualquer forma para a incorporagédo 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;

lll - doar a pessoa fisica ou juridica bem como ao ente despersonalizado, ainda
que de fins educativos ou assisténcias, bens, rendas, verbas ou valores do
patrimonio 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 alienac&o, permuta ou locacdo de bem integrante do
patrimonio 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 servi¢co por
preco superior ao de mercado;

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

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

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



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

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

Xl - liberar verba publica sem a estrita observancia das normas pertinentes ou
influir de qualquer forma para a sua aplicagao 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.

XIV — celebrar contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a prestacéo
de servigcos 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
dotacao orcamentéria, ou sem observar as formalidades previstas na lei.

Secao Il
Dos Atos de Improbidade Administrativa que Atentam Contra os Principios da
Administragéo Publica
Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra 0s
principios da administracdo publica qualquer acdo ou omissdo que viole os deveres
de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicbes, 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;

lIl - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razao das atribuicoes e
gue deva permanecer em segredo;

IV - negar publicidade aos atos oficiais;

V - frustrar a licitude de concurso publico;

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

VII - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da

respectiva divulgacéao oficial, teor de medida politica ou econdmica capaz de afetar o
preco de mercadoria, bem ou servigo.



