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RESUMO

O presente trabalho problematizou a importadncia do respeito aos
Principios administrativos constitucionais no ambito do servico publico e o
impacto na coletividade, bem como, demonstrou a dificuldade de
responsabilizacdo do agente no contexto dos atos de improbidade. Para tanto, a
pesquisa trouxe como discussao a individualizacéo e identificagcdo de elementos
caracterizadores da infracdo e a necessariedade ou nao do dolo na conduta do
gestor publico. A metodologia utilizada foi 0 método dedutivo e a pesquisa
bibliografica, com uma selegao de jurisprudéncias consolidadas, a fim de aclarar
questdes que giram em torno da Lei de Improbidade. Apdés uma analise mais
pormenorizada, foi externado os tipos de sangdes cabiveis ao agente improbo e
ficou cristalino que, a pena de perda da fungdo publica tem abrangéncia até
mesmo em cargo diverso do ocupado pelo agente no momento da pratica do ato.
Restou-se evidente que a improbidade ndo é o mero erro do gestor na érbita de
suas funcdes administrativas, improbidade é o ato praticado de ma-fé, dotado de
desonestidade do agente, segundo o qual os valores morais de conduta nao séo
apreciados.

Palavras-chave: Administracdo publica, principios, agente publico,
responsabilizacao.



INTRODUCAO

Diante de um contexto historico marcado pela frequente confuséo
entre o publico e o privado, é importante destacar que quando os principios
previstos em Lei sdo respeitados e seguidos a risca pelo agente publico, a
maquina publica funciona com eficiéncia, e a coletividade é beneficiada. Dai a
grande pertinéncia de se reiterar acerca do contexto de atos de improbidade,
bem como, a forma de responsabilizagdo do agente.

Compreender o impacto das praticas improbas no sistema publico
atual, € um pleno exercicio da cidadania e a sociedade como um todo se
beneficia, com o auferimento de meios que impliquem na coibicdo e
consequentemente combate a improbidade administrativa.

O entendimento minucioso de principios que fundamentam o
ordenamento juridico brasileiro configura como um exercicio da cidadania que
tende a precaver o cidadao e restringir as praticas ilicitas que sé prejudicam o

funcionalismo publico em todas as suas areas de atuacéo.

Nesse telar, realizar-se-a uma pesquisa bibliografica envolvendo o exame
de leis, normas e varios textos de doutrinadores renomados, cujas obras foram
publicadas ap6s a promulgagao da Constituicdo Federal de 1988 a respeito dos
Principios administrativos Constitucionais, bem como dos atos de improbidade.

Para organizar essa sistematica o trabalho sera dividido em trés segoes.
Na primeira, iniciaremos nosso estudo a partir da contextualizagdo do Direito
administrativo no Brasil, que fora fortemente influenciado pelo Direito Francés,
com a separagao das causas inerentes a Administragdo Publica das causas
diversas.

No que concerne a segunda sec¢do, sera introduzido os tipos de atos
gue implicam na préatica da improbidade administrativa, sendo eles: atos que
importam em enriquecimento ilicito, atos que causam lesédo ao erario e atos que
atentam contra os principios da administracdo publica.

Sobre os atos de improbidade que importam em enriquecimento
ilicito, certificar-se-a que para se qualificar o enriquecimento ilicito, a existéncia
do dolo é imprescindivel, ou seja, deve haver a vontade livre e consciente de se
praticar a conduta ilicita, ndo sendo possivel ato de improbidade administrativa

gue importa em enriguecimento ilicito na modalidade culposa.



Ja no caso dos atos de improbidade administrativa que causam
prejuizo ao erario, este pode se apresentar tanto através de condutas
comissivas, quanto omissivas.

Seré retratado os atos que ndo causam prejuizo ao erario, nem
enriguecimento ilicito do agente, porém, atentam contra 0s principios de
honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicdes. Esses sao
considerados de menor gravidade dentre as categorias de atos de improbidade.

Ainda na segunda secdo, serd exposto o vinculo juridico existente
entre a moralidade e a probidade administrativa, uma vez que, sendo constatada
a pratica de atos pelo agente publico que lesionem o principio da moralidade,
consequentemente, tais atos ferem o dever de probidade.

No que tange ao conteudo da terceira secado, verificar-se-a a
problematica referente a responsabilizagdo do agente pelo o ato de improbidade.
A principal dificuldade, diz respeito a tarefa de diferenciar um mero ato
administrativo de um ato de improbidade administrativa.

Por fim, este trabalho n&o visa esgotar o tema, mas apenas apresentar as
ideias basicas que em torno dele gravitam, realcando a importancia dos

principios para o eficaz controle da gestao publica.



1. CONSTITUIGAO DE 1988 E A ADMINISTRAGAO PUBLICA

A atual Constituicdo Democratica, promulgada no dia 5 de outubro de
1988, é fruto de um longo processo histérico, e que prestou vasto auxilio, no que
se refere as normas de organizacédo do Estado.

Embora sejam apontadas deficiéncias no que concerne a conceitos
basicos de Direito Administrativo, a Constituicdo de 1988 contribuiu de forma
substancial para o Direito administrativo brasileiro. Algumas dessas deficiéncias,
diz respeito a falta de cuidado do constituinte no uso de termos e conceitos
bésicos do Direito Administrativo.

N&o se trata de mera incorporacao de dispositivos em seu texto, 0s
efeitos da promulgacdo da Constituicdo de 1988 vao muito além, visto que,
prescrevem a forma de organizacao publica e administrativa do Estado e retrata
a responsabilidade do agente publico no ato de suas atribuicdes.

Sobre o Direito Administrativo e a Constituicdo de 1988, ressalta Di
Pietro (2019, p.36):

Dai a sua definicAo do direito administrativo como o conjunto de
principios e normas que, sob a Constituicdo, tém por objeto a
organizacdo e o exercicio das atividades do Estado destinadas a
satisfacdo concreta e imediata dos interesses publicos, mediante atos
juridicos tipificados pela auto-executoriedade, de carater provisorio,
posto que sujeitos ao controle jurisdicional de legalidade.

Trata-se da observacéao do Direito sob uma nova perspectiva, ou seja,
sob a perspectiva dos principios constitucionais que possuem forca normativa
superior no ordenamento juridico. E isso tudo a luz do Estado Democratico de
Direito.

Neste contexto, destaca-se o artigo 37, localizado no Capitulo VII da
Constituicdo de 1988, que trata da administracao publica direta e indireta de
gualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

Um dos méritos da Carta Magna é a insercdo dos principios
administrativos em seu texto, também presentes no artigo 37.

Importante salientar que o Direito Administrativo € um ramo novo do
Direito brasileiro, que s6 ganhou maior espaco apos a Constituicdo de 1934,
ainda no periodo republicano, e sé se consagrou de fato, posteriormente, com a

promulgacao da Constituicdo atual.



Mazza (2014, p.47) pondera que:

O Direito Administrativo no Brasil possui quatro caracteristicas técnicas
fundamentais:

12) € um ramo recente;

22) nao esta codificado, pois sua base normativa decorre de legislagéo
esparsa e codificagfes parciais;

3%) adota o modelo inglés da jurisdicdo una como forma de controle da
administracao;

4?) é influenciado apenas parcialmente pela jurisprudéncia, uma vez
que as manifestagcbes dos tribunais exercem apenas influéncia
indicativa. Nunca vigorou no Brasil o modelo norte americano do stare
decisis, segundo o qual as decisdes judiciais criam precedentes com
forga vinculante para casos futuros (common law).

No que tange a sua organizacado, a atual Constituicdo deu um salto
significativo. A insercéo de regras com o intuito de inibicdo da corrupcao, maior
transparéncia do agente publico, dispositivos que prescrevem regras rigidas de
eficiéncia e a incorporacdo do Estado Democratico de Direito ao Sistema
Administrativo sdo um dos pontos relevantes de majorada evolugdo da Carta

Magna.
1.1 SISTEMATIZACAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO NO BRASIL

O Direito Administrativo surge a partir de dois principios basilares
essenciais. O primeiro diz respeito ao contrato social, no qual a sociedade se
sujeita a legitimar o Estado como detentor do poder de organizar e administrar o
setor publico. O segundo refere-se ao instinto social de coletividade, onde a
sociedade tende a se agrupar de forma espontanea e consequentemente se faz
necessaria sua administracao.

No Brasil, o Direito administrativo fora fortemente influenciado pelo
Direito Francés, com a separacao das causas inerentes a Administracdo Publica
das causas diversas, assim, causas que envolvem o Direito Administrativo ndo
sdo julgadas pelo judiciario, e sim, possuem um ramo juridico autbnomo.

Porém, nem sempre essa concepc¢ao de organizacdo publica fora
utilizada no Brasil. Durante o periodo colonial ndo existia essa dissociacdo
supramencionada, o pais era possuidor de um sistema de organizacao publica
definido a partir da existéncia das capitanias e seus respectivos donatarios, que
exerciam a administracdo através dos poderes conferidos pelo monarca.

Sobre o periodo aludido, Di Pietro (2019, p.28) assevera gue:

O direito administrativo ndo nasceu, no Brasil, como ramo auténomo,

enquanto esteve sob o regime da monarquia absoluta. No periodo
colonial, ao tempo das capitanias, os respectivos donatérios detinham
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em maos poderes absolutos que lhes eram outorgados pelo monarca
portugués e que abrangiam, sem qualquer controle, a administragédo, a
legislacéo e a distribuicdo da justica.

J& no Brasil Império, ainda ndo existia um Direito administrativo
Publico, a administracdo se submetia as normas de organizacdo do Direito
Privado, apresentando-se como um sistema administrativo de jurisdicao dual,
com a previsdo de um Conselho de Estado para exercicio da jurisdi¢cdo
administrativa.

Em 1856 sobreveio a criacdo da cadeira de Direito Administrativo na
Faculdade de Direito de Sdo Paulo. H4 de se ressaltar que neste periodo ja
existia o direito administrativo, porém sua organizagdo ainda era regida pelo
direito privado com a divisao de func¢des entre os poderes Executivo, Legislativo,
Judiciario e Moderador.

O poder Executivo e Moderador era concentrado exclusivamente a
figura do imperador, sendo que o ultimo era considerado um poder neutro que
tinha como objetivo harmonizar os demais.

No Periodo Republicano, a influéncia norte americana foi certa, com
a transformacao das Provincias em Estados, a criacdo de um sistema de eleicao
para o chefe do executivo e a extingcdo do poder moderador e do Conselho de
Estado.

Com a Constituicdo de 1934 o Direito administrativo experimentou
grande evolucdo, com a previsdo constitucional de extensdo da atividade do
Estado no ambito social e econémico.

Por fim, tem-se o cenario atual, tendo como marco inicial a
promulgacao da Constituicdo de 1988, com a redemocratizacdo do ordenamento
juridico patrio e a inclusdo do Direito Administrativo no Estado Democratico de
Direito. Assim, o Direito administrativo passa a se relacionar com a democracia,

tendo como fundamento os direitos fundamentais do cidadao.

1.2 ADMINISTRA(}AO PUBLICA E O ESTADO DE DIREITO

Para o entendimento acerca da relacdo entre Administracao Publica
e o Estado de Direito vale pontuar algumas consideracdes gerais sobre o regime
democratico atrelado a conquista do Estado de Direito. Sobre o Estado de Direito
salienta Kelsen (2003, p.346):
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“Estado de Direito" neste sentido especifico € uma ordem juridica
relativamente centralizada segunda a qual a jurisdicio e a
administracdo estdo vinculadas as leis — isto é, as normas gerais que
séo estabelecidas por um parlamento eleito pelo povo, com ou sem a
intervencdo de um chefe de Estado que se encontra a testa do governo
-, 0S membros do governo sdo responsaveis pelos seus atos, 0S
tribunais sdo independentes e certas liberdades dos cidadaos,
particularmente a liberdade de crenga e de consciéncia e a liberdade
de expressdo do pensamento, sdo garantidas.

O surgimento do Estado de Direito se relaciona com a rejeigéo popular
do poder absoluto, onde o0 monarca, na figura do rei, era possuidor de todos os
poderes de forma autoritaria e sem a participacdo do povo.

O que se nota € que houve uma manifestacdo contra a concentracao
de poderes na figura do imperador, assim, 0 objetivo era minimizar os poderes
absolutistas e dar maior autonomia aos direitos dos cidadaos.

O Direito administrativo surgiu na Franga, no final do século XIX,
porém, so foi reconhecido como ramo autonomo do Direito com o inicio do
processo de instituicdo do Estado de Direito que se deu com a separagcao dos
poderes.

Portanto, o Estado de Direito € o regime juridico em que 0s juizes
julgam de forma independente, imparcial e de acordo com a lei, havendo também
a separacao dos poderes, de maneira que um poder ndo tenha mais forca que o
outro.

Um dos tedricos que influenciaram nesse contexto historico da
separacao dos poderes foi Montesquieu, que com seus pensamentos colaborou
para a formacao do Estado de Direito. Segundo prescreve Montesquieu (2010,
p.168):

Quando na mesma pessoa ou no mesmo corpo de magistratura o
poder legislativo é reunido ao poder executivo, ndo ha liberdade:
porque é de temer que 0 mesmo monarca ou 0 mesmo senado faca
leis tirAnicas, para executa-las tiranicamente. Tampouco ha liberdade
se 0 poder de julgar ndo for separado do poder legislativo e do
executivo. Se estiver unido ao poder legislativo sera arbitrario o poder
sobre a vida e a liberdade dos cidadaos; pois o juiz sera legislador. Se
estiver unido ao poder executivo, o0 juiz podera ter a forca de um
opressor.

Conforme analise da teoria de Montesquieu, a proposta da divisao dos
poderes surgiu com a finalidade de evitar a tirania e limitar os poderes do Estado
no que concerne aos direitos e garantias individuais, afastando os regimes de
governo ditatoriais. Isso introduz o sistema de “freios e contrapesos”, visando

impedir a concentracdo de poderes e repelindo o Estado absolutista.
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Em suma, o Direito administrativo sé foi reconhecido como ramo
autbnomo, a partir da consagragao e institucionalizacdo do Estado de Direito,
sendo que os fundamentos que o0 embasaram s&o 0s mesmos que determinaram

a criacdo do Direito Administrativo.

1.3 DEFINICAO DOS PRINCIPIOS

A Constituicdo Federal Democréatica prevé em seu artigo 37 que:
“a administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia” [...]

Os Principios Administrativos Constitucionais regem a administracao
publica e constituem regras de observancia a todos os administradores, agentes
publicos, bem como, seus atos administrativos, tendo em vista o interesse
publico e 0 bem comum.

De acordo com Carvalho Filho (2015, p.18), “principios
administrativos sdo os postulados fundamentais que inspiram todo o modo de
agir da Administragéo Publica”.

A seguir, serdo apontadas as notas peculiares referentes a cada um
dos Principios da Administracdo Publica consagrados pela Constituicdo Federal

Democratica.

1.3.1 Principio da legalidade

O Principio da Legalidade representa uma das maiores garantias que
0 agente publico tem no exercicio de suas funcdes, caracterizando subordinagéo
direta ao texto da lei e o dever de atuacdo somente conforme previsdo legal. E
fundamentado na ideia de que o Estado, suas Instituicbes, Orgéos e agentes
publicos e particulares devem obediéncia ao que esta previsto na lei.

Conforme Meireles (1990, p.85):

A legalidade, como principio de administracdo (CF, art. 37, caput),
significa que o administrador publico esta, em toda a sua atividade
funcional, sujeito aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem
comum, e deles ndo se pode afastar ou desviar, sob pena de praticar
ato invélido e expor-se a responsabilidade disciplinar, civil e criminal,
conforme o caso.

12



Salienta-se que o principio é derivado da Supremacia do Interesse
Publico, em que o Estado é detentor do poder e determina as condutas da
sociedade.

A legalidade se divide em duas esferas, quais sejam: a legalidade
publica e a legalidade privada. A legalidade publica ou administrativa encontra-
se prevista no artigo 37, caput da Carta Magna, na qual a Administracéo Publica
deve obediéncia aos Principios Administrativos Constitucionais.

Importante ressaltar que a legalidade publica € de natureza restritiva,
em que a Administracéo s6 pode praticar aquilo que esta previsto em lei.

J& a legalidade privada, também chamada de legalidade ampla, esta
prevista no artigo 5°, inciso Il, da Constituicdo Federal, nos seguintes termos:
“ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senéo em virtude
de lei”.

O texto constitucional prescreve que o administrado € livre para
realizar o que deseja, com excec¢do dos assuntos proibidos por lei.

Sobre o aludido principio, Mazza (2014, p.117) dispde que:

Inerente ao Estado de Direito, o principio da legalidade representa a
subordinacao da Administracéo Publica & vontade popular. O exercicio
da funcdo administrativa ndo pode ser pautado pela vontade da
Administracdo ou dos agentes publicos, mas deve obrigatoriamente
respeitar a vontade da lei.

E de majorada relevancia, diferenciar a legalidade do ponto de vista
da administracdo publica da legalidade para o cidadao, sendo que a primeira
representa regras restritivas, enquanto a segunda se perfaz na ideia de
liberdade.

O administrador publico s6 pode colocar em pratica aquilo que esta
autorizado ou permitido em lei, vez que, ao particular, € legitimo a pratica de atos
gue nao sao proibidos por lei.

Nesse sentido Carvalho Filho (2015, p.76) enfatiza que:

Na teoria do Estado moderno, h& duas fun¢bes estatais basicas: a de
criar a lei (legislacdo) e a de executar a lei (administracao e jurisdicdo).
Esta ultima pressupde o exercicio da primeira, de modo que s6 se pode
conceber a atividade administrativa diante dos parametros ja
instituidos pela atividade legiferante. Por isso é que administrar é
funcdo subjacente & de legislar. O principio da legalidade denota
exatamente essa relacdo: s6 € legitima a atividade do administrador
publico se estiver condizente com o disposto na lei.

13



Portanto, a lei, elaborada pelos representantes do povo, se aplica
tanto em relacdo ao cidaddo, como em relacdo ao proprio Estado, sendo que
toda atividade da administracdo estd submissa a lei.

Enfatiza-se que a conduta do administrador publico somente sera
considerada legitima se estiver condizente com o0 que esta previsto em lei,
inclusive em situacdes em que hé a possibilidade de agir com discricionariedade,
tendo em vista a conveniéncia e a oportunidade para a pratica dos atos
administrativos.

Quando se fala em subordinacédo as leis, abrange-se também os
principios do Direito consagrados no ordenamento juridico brasileiro, assim, vale
ponderar, que ndo se trata de uma interpretagdo meramente formalista, visto
gue, a lei deve ser interpretada no sentido de juridicidade.

Sobre as fontes do Direito administrativo Mazza (2014, p.69) assevera
que:

Fonte é o local de onde algo provém. No Direito, as fontes sao os fatos
juridicos de onde as normas emanam. As fontes juridicas podem ser
de dois tipos: a) priméarias, maiores ou diretas: sdo 0 hascedouro
principal e imediato das normas; e b) secundéarias, menores ou
indiretas: constituem instrumentos acessorios para originar normas,
derivados de fontes primérias. A lei € o Unico veiculo habilitado para
criar diretamente deveres e proibicbes, obrigacdes de fazer ou ndo
fazer, no Direito Administrativo. Esse € o sentido da regra estabelecida
no art. 5° Il, da Constituicdo Federal: “ninguém ser& obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. Por lei deve-
se entender aqui qualquer veiculo normativo que expresse a vontade
popular: Constituicdo Federal, emendas constitucionais, Constitui¢cdes
Estaduais, Leis Orgéanicas, leis ordinarias, leis complementares, leis
delegadas, decretos legislativos, regulamentos, resolu¢cdes e medidas
provisérias. Somente tais veiculos normativos criam originariamente
normas juridicas, constituindo as Unicas fontes diretas do Direito
Administrativo. Assim, o conceito de lei deve ser considerado aqui em
sentido amplo.

No que tange as fontes, € notavel que a lei ndo € a Unica fonte do
Direito, assim também funciona no Direito Administrativo, o principio da
legalidade deve ser interpretado de forma sistémica, ndo apenas com a Visao
formalista, calcada estritamente da literalidade da norma.
1.3.2 Principio da Impessoalidade

E forcoso reconhecer que o principio da impessoalidade deve marcar

todos os atos da administracédo, sendo que o autor de todos os atos é o Estado,
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guanto ao agente, cabe o dever de executa-los de forma objetiva, sendo vetado
a sobreposicao de interesses pessoais no ambito se sua gestéo.
Depreende-se de Meireles (1990, p. 88):

O principio da impessoalidade, referido na Constituicdo de 1988 (art.
37, caput), nada mais € que o classico principio da finalidade, o qual
impde ao administrador publico que s6 pratique o ato para o seu fim
legal. E o fim legal é unicamente aquele que a norma de Direito indica
expressa ou virtualmente como objetivo do ato, de forma impessoal.
Esse principio também deve ser entendido para excluir a promogao
pessoal de autoridades ou servidores publicos sobre suas realizactes
administrativas.

No regime juridico administrativo o agente publico deve ter uma
atuacao objetiva, visando apenas atingir as metas convergentes ao interesse
publico.

O objetivo principal deste principio € o bem comum, no qual procura
repelir a promocéo pessoal dos gestores publicos e a pratica de atos que visam
0 proprio interesse ou interesses privados de terceiros.

Nesse diapasao, vale acentuar, que o agente publico que utiliza da
publicidade de seu cargo publico para se promover, comete desvio de finalidade.

E, nessa perspectiva insere-se o artigo 37, § 1° da Constituicdo Federal:

A publicidade dos atos, programas, obras, servicos e campanhas dos
O0rgdos publicos devera ter carater educativo, informativo ou de
orientacdo social, dela ndo podendo constar nomes, simbolos ou
imagens que caracterizem promocdo pessoal de autoridades ou
servidores publicos.

O desvio de finalidade consiste em uma conduta dissimulada do
agente publico, no exercicio de suas fungbes, que causa prejuizos a
administracao publica, vez que, o interesse publico ndo é alcancado.

O agente publico que comete o desvio de finalidade, comete o
chamado abuso de poder, que pode se manifestar de duas formas distintas,
guais sejam, através do excesso de poder, bem como, por meio do desvio de
finalidade, conforme foi explicitado anteriormente.

Em analise ao abuso de poder, Meireles (1990, p.65) destaca que:

O abuso do poder, como todo ilicito, reveste as formas mais diversas.
Ora se apresenta ostensivo como a truculéncia, as vezes dissimulado
como o estelionato, e ndo raro encoberto na aparéncia ilusdria dos atos
legais. Em qualquer desses aspectos - flagrante ou disfarcado - o
abuso do poder é sempre uma ilegalidade invalidadora do ato que o
contém. Com base nesse raciocinio, o Conselho de Estado da Franca
passou a anular os atos abusivos das autoridades administrativas,
praticados com excesso de poder ou desvio de finalidade, desde o
famoso caso Lesbats, dando origem a teoria do exces ou do
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détournement de ponvoir, hoje aceita e consagrada pelos paises
democraticos, sob as mais diversas denominacgdes (desviacion de
poder, dos espanhdis; sviamento di potere, dos italianos; abuse of
discretion, dos norte-americanos), para reprimir a ilegalidade pelo mau
uso do poder.

No caso do excesso de poder, o agente publico atua com a total
auséncia de competéncia para realizacdo de determinado ato ou extrapola os
limites de competéncia que Ihe foram atribuidos por lei, vez que, o ato pode ser
considerado valido até o limite que nado ultrapassou a competéncia que |he foi
atribuida.

Assim, o principio em andlise, visa impedir que um agente publico aja
com simpatia ou antipatia, vinganca ou favorecimento, desviando-se da
verdadeira finalidade, que é o atendimento ao interesse publico. Quando a
impessoalidade n&o é respeitada 0 agente publico pratica o desvio de finalidade,
gue é uma espécie do abuso de poder.

Desta forma, o principio da impessoalidade é derivado do principio da
igualdade, impondo assim, a atuacéo do Estado, no ambito de suas atribuicdes,

de forma igualitaria diante todos os cidadaos.
1.3.3 Principio da Moralidade

A moralidade administrativa deve ser interpretada a luz do Estado
Social e Democratico de Direito, vez que, o agente publico, além de agir
conforme a lei, deve haver-se de forma honesta e moral no dominio de suas
atribuicoes.

Importante salientar que, para alguns doutrinadores, existe diferenca
entre 0s conceitos de moralidade e probidade administrativa. Segundo prescreve

Mazza (2014, p.131):

A moralidade administrativa difere da moral comum. O principio juridico
da moralidade administrativa ndo impde o dever de atendimento a
moral comum vigente na sociedade, mas exige respeito a padrdes
éticos, de boa-fé, decoro, lealdade, honestidade e probidade
incorporados pela préatica diaria ao conceito de boa administracéo.
Certas formas de a¢do e modos de tratar com a coisa publica, ainda
gue ndo impostos diretamente pela lei, passam a fazer parte dos
comportamentos socialmente esperados de um bom administrador
publico, incorporando-se gradativamente ao conjunto de condutas que
o Direito torna exigiveis.

Nesse sentido far-se-4 a distincdo dos termos em estudo com a

finalidade de aclarar os conhecimentos sobre o tema.
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Entende-se por moralidade administrativa, o fato do agente publico ter
consciéncia de sua atuagao perante a sociedade, devendo ser pautada nao
somente na legalidade, como também, pelos elementos éticos e morais, sendo
gue seus atos estdo totalmente relacionados com o interesse publico.

No que tange a probidade administrativa, essa se refere ao respeito
aos bens e direitos alheios, indica que os demais principios que regem o Direito
Administrativo estdo sendo cumpridos de forma efetiva, significa agir com
responsabilidade, carater e empregar os meios mais eficientes para o proveito
dos recursos publicos.

O artigo 1° da Lei 8.429 de 1992 dispde sobre os atos de improbidade,
vejamos:

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

A probidade é uma obrigacdo do agente publico e quando nédo é
respeitada, temos os chamados atos de improbidade. Para coibir esses atos que
atentam contra a administracéo publica tem-se a Lei 8.429 de 1992 que dispde
sobre as sancdes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento
ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcdo na administracao
publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias.

Para Carvalho Filho (2015, p.78):

A falta de moralidade administrativa pode afetar varios aspectos da
atividade da Administracéo. Quando a imoralidade consiste em atos de
improbidade, que, como regra, causam prejuizos ao erario, o diploma
regulador é a Lei n° 8.429, de 2.6.1992, que prevé as hipéteses
configuradoras da falta de probidade na Administracdo, bem como
estabelece as sancdes aplicaveis a agentes publicos e a terceiros,
quando responsaveis por esse tipo ilegitimo de conduta. Ao mesmo
tempo, contempla os instrumentos processuais adequados a protecéo
dos cofres publicos, admitindo, entre outras, a¢Bes de natureza
cautelar de sequestro e arresto de bens e o bloqueio de contas
bancarias e aplica¢bes financeiras, sem contar, logicamente, a acédo
principal de perdimento de bens, ajuizada pelo Ministério Publico ou
pela pessoa de direito publico interessada na reconstituicdo de seu
patrimonio lesado.

Quando se trata de moralidade no contexto administrativo, trata-se de
uma moralidade juridica e institucional, 0 seu ndo cumprimento gera sancdes

externas.
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A forma mais contundente de se violar o principio da moralidade
administrativa € através da préatica de atos de improbidade, previstos também,

no artigo 37, 8 4° da Constituicao, vejamos:

Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos
direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos
bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradagéo previstas em
lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel.

Assim, a atuacdo da administracdo publica e de seus agentes deve
ser dotada de boa-fé, justica, decoro e probidade, sendo inadmissivel o afronte
a moralidade administrativa.

Caso os deveres de moralidade ndo sejam observados e seguidos a
risca, o agente estard inserido nas san¢fes do 8 4° do artigo 37 da Constituicdo,
referentes aos atos de improbidade.

A propésito do tema, Di Pietro (2019, p.54) preleciona que:

Implica saber distinguir ndo s6 o bem e o mal, o legal e o ilegal, o justo
e o injusto, o conveniente e o0 inconveniente, mas também entre o
honesto e o desonesto; ha uma moral institucional, contida na lei,
imposta pelo Poder Legislativo, e ha a moral administrativa, que “é
imposta de dentro e vigora no préprio ambiente institucional e
condiciona a utlizacdo de qualquer poder juridico, mesmo o
discricionario”.

Portanto, a moral administrativa esta ligada a disciplina interna da
administracdo, que se difere de forma substanciada da moral social. O afronte a
moralidade administrativa enseja controle judicial, atribuindo legitimidade a
gualquer cidadéo para a propositura de ac&o popular, com o objetivo principal de

anulacédo dos atos lesivos ao patriménio publico.

1.3.4 Principio da Publicidade

O principio da publicidade esta ligado a ideia de transparéncia dos
atos da administracéo publica, tendo em vista o Estado Democrético de Direito.

As regras que regem a conduta da administracdo devem ser
publicadas, de modo que qualquer cidaddo possa acompanhar o0s atos
praticados pela administracéo ou pelo agente, seja para fins de fiscalizacao ou
mero conhecimento.

Assim, Mazza (2014, p.137) pontifica que:

O principio da publicidade pode ser definido como o dever de
divulgacéo oficial dos atos administrativos (art. 2°, paragrafo Unico, V,
da Lei n. 9.784/99). Tal principio encarta-se num contexto geral de livre
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acesso dos individuos a informacdes de seu interesse e de
transparéncia na atuac@o administrativa, como se pode deduzir do
conteldo de diversas normas constitucionais. Ao dever estatal de
garantir a publicidade de seus atos, corresponde o direito do
administrado de ter ciéncia da tramitacéo de processos administrativos
em que tenha a condi¢do de interessado, ter vista dos autos, obter
copia de documentos neles contidos e conhecer as decisfes proferidas
(art. 3°, Il, da Lei n. 9.784/99).

A publicidade possibilita o controle da administracdo, além de ser
requisito de eficicia dos atos administrativos, visto que, 0s atos que ndo gozam
dessa publicidade constituem excecdes no ambito da administracao.

N&o serdo publicados os atos que colocam em risco a seguranca da
sociedade ou do Estado, visando que esses sao considerados sigilosos, sendo
excecao ao principio em destaque.

Sobre a publicidade dos atos da administracdo publica e suas

restricdes, a Constituicdo Federal prevé, em seu artigo 5°:

XIV - é assegurado a todos o acesso a informacéo e resguardado o
sigilo da fonte, quando necessério ao exercicio profissional;

XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informacdes
de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que seréo
prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aguelas cujo sigilo seja imprescindivel & seguranca da sociedade e do
Estado;

XXXIV - séo a todos assegurados, independentemente do pagamento
de taxas:

a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou
contra ilegalidade ou abuso de poder;

b) a obtencéo de certiddes em reparticbes publicas, para defesa de
direitos e esclarecimento de situagdes de interesse pessoal;

LX — a lei s6 poderéa restringir a publicidade dos atos processuais
quando a defesa da intimidade ou o interesse social o exigirem;

Nesse contexto, além da publicidade no que tange a divulgacéo dos
atos oficiais, a atuacdo do principio compreende o conhecimento da conduta
interna de seus agentes, com a finalidade de expor a sociedade as decisdes
tomadas pelo administrador publico.

A logica desse principio se da ao fato de que o poder emana do povo,
logo, todos os atos exercidos pelo agente publico devem passar pelo
conhecimento do cidadéo.

Enfatiza-se que a falta de publicacdo do ato administrativo néo
significa que ele seja irregular ou ilegal, apenas quer dizer que ele ainda ndo esta

produzindo efeitos, ou seja, ainda nao é eficaz.
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Consequentemente, a publicacdo do ato é uma condicdo de
moralidade, uma vez que, a partir da data de sua publicacdo, o particular tem
conhecimento do que esta acontecendo no ambito da administracao, e caso for
contrario as regras de moralidade, ter-se-a condi¢des de impugna-lo através da
acao popular, ou por meio de acao de improbidade administrativa, sendo que o
Ministério Publico e a pessoa juridica lesada possuem legitimidade para
propositura da agao.

Assim, a publicidade se divide em duas vertentes, a primeira se refere
ao fato de se publicar os atos da administracdo, tornando-os publicos, ja a
segunda diz respeito a acessibilidade, pois € invidvel a publicacdo desses atos
sem que haja um sistema de acesso facil aos cidaddos que desejam averigua-
los.

Ressalta-se que todo ato da administragcéo publica, por forca do artigo
37 da Constituicao Federal, deve ser publicado. Um dos meios de publicacdo é
através do Diario Oficial, todavia, existem atos previstos na propria Carta Magna
gue ndo sao passiveis de publicacdo, porém, esses constituem excecdes e
devem ser interpretadas restritivamente.

Em regra, os atos seréo publicados através do Diario Oficial da Uniédo
ou dos Estados, porém, ndo sdo todos os municipios que possuem este
mecanismo, visto que, para té-lo, demanda um certo custo. Nesses municipios
a publicacdo dos atos dar-se-a por meio de fixacdo em quadro de avisos na
prépria prefeitura.

Os municipios que nao possuem o Diario Oficial também poderao
publicar seus atos através de jornais de circulacéo interna do proprio Orgdo
Publico.

Sobre o0s meios de se alcancar a publicidade, capta-se de Carvalho
Filho (2015, p.82): “os atos administrativos sdo publicados em o6rgaos de
imprensa ou afixados em determinado local das reparticdes administrativas”.

Assim, a coletividade deve enxergar de forma cristalina o que esta
acontecendo no ambito da administracdo publica e para isso, os meios de
auferimento desses atos pelo cidaddo devem ser eficazes e de facil acesso a
todos.

Assim, José Afonso da Silva (2000, p. 653) afirma que:

20



A publicidade sempre foi tida como um principio administrativo, porque
se entende que o Poder Publico, por ser publico, deve agir com a maior
transparéncia possivel, a fim de que os administrados tenham, a toda
hora, conhecimento do que os administradores estdo fazendo.

E cedico que o agente publico tem o dever de observancia da defesa
da coletividade e do bem comum, logo, a proibicdo de condutas sigilosas, salvo
as previstas em lei, € essencial, pois constitui medida de exteriorizacdo de suas

praticas funcionais no dominio de suas atribuigdes.

1.3.5 Principio da Eficiéncia

A eficiéncia, em sintese, exige a presteza e a perfeicdo da atuacao
administrativa, ou seja, impde-se a necessidade de adocado de critérios técnicos
e profissionais, que assegure o melhor resultado possivel, tudo isso, dentro dos
limites da lei.

Através da Emenda Constitucional n° 19 de 1998 a eficiéncia foi
incluida no rol do artigo 37 da Carta Magna. Originariamente o principio nao
constava no caput do artigo mencionado, com a reforma da administracéo
publica, foi editada a emenda supramencionada e o principio foi inserido.

Do ponto de vista doutrinario a eficiéncia pode ser classificada em trés
conteudos basicos, quais sejam, eficiéncia em sentido estrito, sendo sinénimo
de racionalidade, eficiéncia como efetividade e por udltimo, eficiéncia como
economicidade.

A eficiéncia em sentido estrito, como racionalidade, indica a
objetividade organizacional do agente e da administracdo agregado a
mecanismos de aceleramento processual, que tornam o sistema administrativo
mais eficiente.

A racionalidade se expressa, por exemplo, no principio do
informalismo, que prevé que a administracdo deve adotar formas simples
capazes de beneficiar o administrado, ndo sendo permitido que a adocao de
critérios formalisticos de forma injustificada.

Também, observa-se a aplicacéo da eficiéncia em sentido estrito, no
aproveitamento dos atos que podem permanecer no ordenamento juridico, ou
seja, a preferéncia pela convalidacéo e pela confirmagdo em detrimento de sua

anulacéo.
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A eficiéncia exige que as decisGes e atos atinjam os resultados
esperados, é a chamada efetividade administrativa, que prevé que os atos sejam
capazes de atingir a finalidade publica.

Observa-se a efetividade, no ambito da administragcdo, no dever de
planejamento que aparece nas politicas de cultura, educagdo, meio ambiente e
urbanizagdo. Também é notorio o dever de efetividade na exigéncia de andlise
de impacto regulatorio (AIR) como etapa preparatdria da edicdo de atos
normativos.

No que concerne a eficiéncia como economicidade, a administracéo
deve agir para maximizar oS recursos que obtém para desempenhar suas
funcoes.

O ordenamento juridico se preocupa com a economicidade, como
exemplo cita-se as seguintes situacées em que se aplica a eficiéncia como
sinbnimo de economia: ao fixar tetos e subtetos de remuneracéo de servidores,
ao estabelecer limites de gastos orcamentarios por cada poder e ao permitir que
o controle externo verifique a economicidade da gestao.

O principio propde a chamada administracdo gerencial e ndo mais
uma administracao patrimonialista e burocratica. A ideia € utilizar das regras de
administracdo que sdo empregadas com louvor na iniciativa privada,
incorporando-as no setor publico.

Além disso, a atuacdo da administracdo publica requer rendimento
funcional, prontiddo e produtividade, isto €, uma relacdo efetiva entre os
resultados obtidos e os recursos empregados.

Conforme Bastos (2002, p.79):

O principio da €ficiéncia, certamente é um daqueles que ja, antes da
Emenda Constitucional n. 19/98, poderia ser extraido do sistema de
principios que regem a Administracdo Publica. Isso mostra-se um tanto
Obvio, pois ndo seria razodvel pensar em atividades da Administracéo
Publica desempenhadas com ineficiéncia e sem o atingimento dos
resultados dentro do seu objetivo maior, qual seja, a realizagédo do bem
comum.

Dentro desse contexto pode-se dizer que o principio da eficiéncia é
econdmico, pois visa e orienta a atividade administrativa a alcancar os melhores
resultados culminado com o melhor custo beneficio.

Portanto, a eficiéncia surge como auxilio no que diz respeito a

mudanca de perfil da administragédo publica, que a partir da Constituicdo de 1988
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passa a se preocupar com a qualidade, agilidade e credibilidade da prestacao
de servicos publicos.
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2. A IMPROBIDADE E A LEGISLACAO
INFRACONSTITUCIONAL

A Constituicdo Federal, em seu artigo 37, 8 4° dispde sobre as
penalidades referentes aos atos de improbidade administrativa cometidos por
agente publico.

Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos
direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos

bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradagéo previstas em
lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel.

Porém, o dispositivo constitucional ndo menciona quais sao esses
atos e a forma de se aplicar as penalidades previstas, assim, quatro anos ap6s
0 advento da Constituicdo de 1988 surge a Lei 8.429/1992 (Lei de Improbidade
Administrativa — LIA) com o intuito de regulamentar o texto constitucional.

Assim, foi introduzido os tipos de atos que implicam na pratica da
improbidade administrativa, sendo eles: atos que importem em enrigquecimento
ilicito, atos que causem lesdo ao erario e atos que atentem contra 0s principios
da administracao publica.

Conforme Carvalho Filho (2019, p.130):

Improbidade significa a inobservancia desses valores morais,
retratando comportamentos desonestos, despidos de integridade e
usualmente ofensivos aos direitos de outrem. Entre todos, um dos mais
graves € a corrup¢éo, em que o beneficiario se locupleta as custas dos
agentes publicos e do Estado.

Héa de se ressaltar a gravidade da pratica desses atos, pois além de
ferir direitos inerentes a sociedade como um todo, sua pratica se da pelo préprio
agente publico, que possui o dever de observancia as regras de boa
administracdo dos recursos publicos.

No que tange aos principios administrativos constitucionais, 0s atos
de improbidade ferem diretamente o principio da moralidade, bem como, os
demais principios que regem a organizacdo administrativa.

Assim, a sociedade é a destinataria da boa funcdo estatal, sendo um
direito do cidadédo a gestdo responsavel da coisa publica, portanto, os atos de
improbidade vao em divergéncia a todo esse contexto e ideal de organizacao

administrativa, para tanto, sera explicitado a seguir os aspectos relevantes da
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Lei 8.429 de 1992, tal como, os direitos e deveres inerentes a pessoa do agente

publico.

2.1 ASPECTOS RELEVANTES SOBRE A LEI 8.429 DE 1992

A Lei 8.429 de 1992 foi criada com o intuito exclusivo de punir o
administrador publico que ndo cumpra com o dever de probidade.

Em decorréncia da pratica dos atos de improbidade pelo agente
publico, os atos administrativos sofrem uma série de consequéncias, das quais,
contratos e licitacdes, por exemplo, passam a ser passiveis de anulacéo.

Salienta-se que a Lei de Improbidade Administrativa (LIA) nao
abrange as consequéncias posteriores a pratica de atos de improbidade, esta
preocupa-se tdo somente com a punicédo do agente publico.

Sobre os sujeitos dos atos de improbidade, de um lado tem-se a
pessoa que pratica o ato, de outro, a entidade que sofre os efeitos dessa pratica,
sendo esses 0s sujeitos ativo e passivo, respectivamente.

Configura-se como sujeito passivo, a administracao direta e indireta,
bem como, o particular que recebe cursos publicos (pessoa juridica de direito
privado sem fins lucrativos).

Sobre o sujeito passivo, complementa Nohara (2019, p.400):

Podem ser sujeitos passivos de improbidade as entidades lesadas
elencadas no art. 1° da Lei n° 8.429/92 e seu paragrafo Unico, quais
sejam:

. a administracéo direta;

. a indireta (ou fundacional) de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territério;

. empresa incorporada ao patrimdénio publico ou de entidade cuja
criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais de
50% do patrimbnio ou da receita anual; e

. entidades que recebam subvencao, beneficio ou incentivo, fiscal ou
crediticio, de érgdo publico bem como daquelas para cuja criagédo ou
custeio o erario haja concorrido ou concorra com menos de 50% do
patrimdnio ou da receita anual, limitando-se, nestes casos, a san¢ao
patrimonial & repercusséo do ilicito sobre a contribuicdo dos cofres
publicos.

E importante diferenciar o sujeito passivo no ambito processual do
sujeito passivo no ambito material, vez que, quando se trata do sujeito passivo,
processualmente falando, o polo passivo da a¢éo de improbidade serd composto

por aquele que praticou o ato de improbidade, ou seja, o0 agente.
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No que se refere ao ambito material, 0 sujeito passivo é a pessoa
juridica de direito publico ou privado que sofre as consequéncias do ato de
improbidade administrativa.

A Lei 8.429 de 1992, em seu artigo 1°, também elenca a classificacéo
do sujeito passivo, vejamos:

Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico,
servidor ou ndo, contra a administracéo direta, indireta ou fundacional
de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal,
dos Municipios, de Territrio, de empresa incorporada ao patrimdnio
publico ou de entidade para cuja criacdo ou custeio o erario haja
concorrido ou concorra com mais de cinquenta por cento do patriménio
ou da receita anual, serdo punidos na forma desta lei.

O texto legal evidencia a pluralidade no que tange a configuracéo do
sujeito passivo do ato de improbidade, podendo se caracterizar em variados
sujeitos da administracao publica.

No que se refere ao sujeito ativo da improbidade, em regra, sera
gualificado pela pessoa do agente publico, para tanto, a conceituacéo de agente
publico faz-se necessaria.

Segundo Meireles (1991, p. 74):

Agentes publicos - S&o todas as pessoas fisicas incumbidas, definitiva
ou transitoriamente, do exercicio de alguma funcdo estatal. Os agentes
normalmente desempenham funcfes do érgao, distribuidas entre os
cargos de que sdao titulares, mas excepcionalmente podem exercer
fungbes sem cargo. A regra é a atribuicdo de fungdes mudltiplas e
genéricas ao 6rgdo, as quais sao repartidas especificamente entre os
cargos, ou individualmente entre os agentes de fun¢do sem cargo.

Portanto, de forma genérica, sdo considerados agentes publicos,
todas as pessoas que exercem funcdo publica. Lembrando que o conceito de
agente publico é género que comporta as seguintes espécies: agentes politicos,
agentes administrativos, servidores publicos, empregados publicos, agentes
honorificos, agentes delegados e agentes credenciados.

Para melhor entendimento acerca do conceito de agente publico, sera
explicitado a seguir cada espécie do termo em estudo.

A primeira espécie, refere-se aos agentes politicos, estes compdem
os altos escaldes do Poder Publico, responséaveis pela elaboracéo de diretrizes
de atuacdo governamental. S&o agentes politicos: o chefe do poder executivo e
seus auxiliares imediatos, os membros do Poder Legislativo, do Judiciario, do

Tribunal de Contas, do Ministério Publico e representantes diploméaticos.
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Cabe lembrar que os referidos agentes politicos ndo sao
hierarquizados, possuindo assim, independéncia funcional.

Os agentes administrativos possuem relacdo funcional e exercem
uma funcdo publica de natureza profissional e remunerada, sendo estes
hierarquizados e estdo sujeitos a regime juridico proprio. Podem ser agentes
administrativos: os servidores publicos e os empregados publicos.

Os servidores publicos possuem relacdo funcional de caréter
estatuario, podendo ocupar cargo efetivo ou comissionado e sempre estarédo
sujeitos ao regime juridico de direito publico.

Ja4 os empregados publicos, estdo sujeitos ao regime juridico de
direito privado, ndo possuem estabilidade, gozam de relagcdo contratual
trabalhista, sendo regidos pela Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT).

Em relacdo aos agentes honorificos, estes sdo cidaddos que nao
possuem qualquer vinculo funcional estatal, sdo requisitados ou designados
tendo em vista sua condicéo civica ou devido a sua capacidade profissional.

Tais agentes colaboram de maneira transitéria com o Estado,
geralmente de forma gratuita, porém, sdo equiparados a servidores publicos no
caso da pratica de ilicito penal. Sdo exemplos de agentes honorificos: os
mesarios do Tribunal Regional Eleitoral e os jurados do Tribunal do Jari.

Quando se fala em agentes delegados, estes sdo caracterizados por
pessoas que realizam determinada atividade em nome proprio, por sua conta e
risco, mas sempre sob a fiscalizacdo do Estado. N&o sao servidores publicos,
porém, sujeitam-se a responsabilidade civil objetiva, prevista no artigo 37, 8§ 6°
da Constituichio Federal. Sao considerados agentes delegados o0s
concessionarios e permissionarios de servicos publicos.

Por dltimo, cita-se os agentes credenciados como uma das espécies
de agentes publicos, estes sdo definidos como pessoas que recebem a
incumbéncia de representar a administracdo publica em determinado ato. Para
fins penais, sdo considerados funcionérios publicos e para exercerem sua funcéo
recebem remuneracéo. E exemplo de agente credenciado a pessoa que recebe
a atribuicdo de representar o Brasil em evento internacional.

Retornando ao conceito inicial de agente publico, a Lei 8.429 de 1992,

em seu artigo 2°, também o define da seguinte forma, vejamos:
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Art. 2°. Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo aquele
gue exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragao, por
eleicdo, nomeacéo, designacao, contratacdo ou qualquer outra forma
de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcao nas
entidades mencionadas no artigo anterior.

Assim, agente publico, é todo individuo que tem ligacdo com o Estado
e sua funcdo compreende a pratica de atos que exprime a vontade estatal.

Porém, o sujeito ativo do ato de improbidade ndo pode ser definido
unicamente pelo agente publico. Aquele individuo que néo é agente publico, mas
gue induziu ou concorreu para a pratica do ato e, a partir dai tenha obtido
vantagem direta ou indiretamente, também sera considerado sujeito ativo da
improbidade, sdo os chamados terceiros.

Carvalho Filho (2019, p. 134) assevera que:

O terceiro, isoladamente, ndo pode ser sujeito ativo do ato de
improbidade. Na pratica do ato, figura sempre como coautor e participe
do processo gerador do ilicito. No induzimento, implanta no agente
publico a ideia da pratica do ato. No concurso, presta auxilio material
ao agente para a consecucdo da conduta. Beneficia-se da improbidade
quando aufere qualquer tipo de vantagem proveniente do ato.
Enquadrando-se como sujeito de improbidade, o terceiro esta sujeito
as mesmas sancles aplicaveis ao agente, ressalvadas aquelas que
ndo guardam adequacéo e pertinéncia — exemplo da sancéo de perda
da funcao publica.

E forcoso reconhecer que o terceiro sofrerd as mesmas sancées
aplicaveis ao agente publico. Dessa forma, os atos de improbidade abrangem os
empregados de entidades privadas que foram instituidos através de recursos
publicos, assim, todos sofrem as mesmas consequéncias em caso de
comprovacao da pratica do ilicito.

A conduta improba praticada pelo agente publico € chamada pela
doutrina de ato de improbidade préprio. J& a conduta praticada por terceiro que
contribui ou presta auxilio é caracterizada como ato de improbidade improprio.

Outro aspecto relevante que trata a Lei de Improbidade
Administrativas (LIA), diz respeito aos processos de improbidade, presente em
seu capitulo V, sendo cabiveis dois processos: um administrativo e outro judicial,
com procedimentos especificos para cada.

A instauracdo de processo judicial independe da prévia instauracéo

de processo administrativo, conforme explica Carvalho Filho (2019, p.136):

A LIA disciplina, ainda, o processo judicial, através do qual a
investigagdo de improbidade se desenvolve e tem seu desfecho
perante 6rgdos jurisdicionais. A instauragdo do processo judicial ndo
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depende da existéncia de prévio processo administrativo, mas, se este
tiver sido instaurado e estiver concluido, podera servir como conjunto
instrutério daquele. Se estiver em curso, pode ocorrer que fique
prejudicado ante a propositura da acdo de improbidade.

Em regra, inicia-se a apuracdo do provavel ato de improbidade
através de um processo administrativo na prépria via administrativa, apos este
momento, tem-se a instauracao, ou ndo, da acao de improbidade na via judicial.

O Ministério Publico possui legitimidade para requisitar a instauracéo
de procedimento investigatorio. A propria administracdo podera dar inicio ao
procedimento, bem como, qualquer pessoa podera representar a autoridade
administrativa competente a fim de apurar determinado ato.

No caso de representacdo, esta deve conter a qualificacdo do
representante, indicagcdo de provas e informacdes sobre a suposta conduta

improba, conforme dispde o artigo 14, 8§ 1° da Lei 8.429 de 1992: “a
representacéo, que sera escrita ou reduzida a termo e assinada, contera a
gualificacdo do representante, as informacfes sobre o fato e sua autoria e a
indicacdo das provas de que tenha conhecimento”.

Ressalta-se a importancia de todos o0os documentos
supramencionados estarem devidamente juntados na peticao inicial, pois, se
estes ndo se apresentarem de forma efetiva ou se nao existir a justificativa no
gue tange a falta de determinado documento, o0 juiz extinguird o processo sem
resolucdo do meérito.

Iniciado o procedimento, a LIA determina que seja formada uma
comissao, que tem a responsabilidade de investigar a noticia de possivel ato de
improbidade.

Formada a comisséo, necessario se faz a ciéncia do Ministério
Plblico e do respectivo Tribunal de Contas, assim, caso queiram, podem
designar representantes para acompanhar o procedimento, como também, o
trabalho da comisséao.

Cabe lembrar que, a acdo principal sera proposta pelo Ministério
Publico ou pela pessoa juridica interessada, conforme o artigo 17 da Lei 8.429
de 1992: “a acao principal, que tera o rito ordinario, sera proposta pelo Ministério
Publico ou pela pessoa juridica interessada, dentro de trinta dias da efetivacao

da medida cautelar”.
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Se ndo houver a propositura da acdo pelo Ministério Publico, este
devera atuar no processo como fiscal da lei, sob pena de nulidade. Assim, em
todos os casos, a participacdo do Ministério Publico se faz necesséria.

A acdo de improbidade administrativa goza de legitimidade
extraordindria, tendo em vista que toda a coletividade é prejudicada, ndo apenas
a pessoa juridica de direito publico, vitima do ato, sofre danos, e sim, a sociedade
como um todo, uma vez que principios da boa administracdo foram
desrespeitados.

A natureza juridica preponderante da acdo de improbidade
administrativa é a condenacédo do agente improbo pela pratica do ato, com a
finalidade de que as sancgdes previstas em lei sejam aplicadas.

Além da natureza condenatdria, a acao pode ter natureza reparatoria,
neste caso, 0 sujeito ativo do ato, deve reparar os danos causados a
administracao publica.

A competéncia para se processar a acao de improbidade é o foro do
local do dano. Havendo varios danos, em diferentes locais, fixa-se a competéncia
no foro onde tenha ocorrido mais atos danosos.

No caso de conformidade da peticdo inicial, o juiz ordenara a
notificacdo do requerido, com o fim de que no prazo de 15 dias apresente uma
manifestacdo. Neste momento, o requerido podera exteriorizar elementos que
convenca o juiz de que ndo houve a pratica improba.

O artigo 17, § 8° da Lei 8.429 de 1992 dispde que:

§ 82 Recebida a manifestagdo, o juiz, no prazo de trinta dias, em
decisao fundamentada, rejeitara a acdo, se convencido da inexisténcia
do ato de improbidade, da improcedéncia da a¢éo ou da inadequacgéo
da via eleita.

Portanto, apds o recebimento da manifestacdo do requerido, o juiz
tem o prazo de 30 dias para tomar uma das providéncias descritas a seqguir:

A primeira, tendo em vista a manifestacdo do requerido, verifica-se
gue ndo houve a pratica de ato de improbidade, ou seja, o possivel agente
conseguiu convencer o juiz que nao praticou o ilicito, momento em que havera a
extincdo do processo com resolucdo do mérito.

A segunda possibilidade, refere-se a improcedéncia da acao, vez que,
existe uma conduta, porém, o ato praticado ndo se configura como improbidade,

neste caso, também havera a extincdo do processo com resolu¢éo do meérito.
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A via escolhida pelo requerente para ingressar com a acao de
improbidade pode n&o ser a correta, processualmente falando, assim, configura-
se inadequacao da via eleita, a vista disso, 0 juiz extinguird o processo.

Por fim, no que se refere a sentenca, segundo entendimento
jurisprudencial, o juiz pode emitir capitulagéo diversa da formulada pelo autor da
acdo. Isso quer dizer que, mesmo com a previsao legal do principio da adstricéo,
segundo o qual é vedado ao juiz proferir decisdo de natureza diversa da
pedida, no caso da acdo de improbidade a conduta do juiz constitui uma
excecao ao principio, podendo este dar capitulacao legal diversa ao ato de
improbidade.

2.2. ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A LIA define os atos de improbidade administrativa em trés categorias:
0S que importam em enriquecimento ilicito, 0s que causam prejuizos ao erario e
0S que atentam contra os principios da administracao publica.

Os pontos comuns entre as trés modalidades de atos improbos € a
ma-fé, a falta de probidade e a desonestidade do agente publico para com a
coisa publica.

Nesse telar, para concretizacdo do ato, considera-se tanto condutas
comissivas quanto omissivas.

As condutas comissivas se revelam no momento em que o agente
publico pratica alguma acdo que atenta contra o dever de probidade. Ja as
omissivas referem-se a condutas que ndo sdo concretizadas pelo agente, vez
gue existia um dever de realiza-las, levando em conta o seu cargo.

A LIA dispbe de rol exemplificativo quanto aos atos de improbidade,
ou seja, além das situacdes previstas em seus artigos 9°, 10° e 11 da lei, existem
ocorréncias adversas passiveis de se configurar o ato improbo.

Tencionando o entendimento efetivo das categorias acima descritas,
far-se-4 um estudo pormenorizado acerca de cada modalidade de ato

administrativo improbo.

2.2.1 Atos administrativos que importam em enriquecimento ilicito
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Sado atos que apresentam condutas mais gravosas e,
consequentemente, san¢gdes mais severas, sendo que o ponto chave para a sua
concretizacdo € a aufericdo de vantagem indevida pelo sujeito ativo.

Sobre os atos administrativos que importam em enriquecimento ilicito,

0 artigo 9° da Lei 8.429 de 1992 reflexiona 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.

Importante destacar que o caput do artigo citado expressa a definicdo
genérica no que tange a configuracdo do ato de improbidade que importa em
enriguecimento ilicito. Os incisos, enunciados posteriormente, indicam as causas
e situacdes mais frequentes no ambito da administracao publica.

A LIA elenca as possibilidades em doze incisos, presentes no artigo
9°. A fim de exemplificar algumas dessas causas, vejamos o disposto nos incisos
[, Il e 1l do artigo 9° da Lei 8.429 de 1992:

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

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

Il - perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a
alienacado, permuta ou locacao de bem publico ou o fornecimento de
servigo por ente estatal por preco inferior ao valor de mercado.

Portanto, o agente publico obtém vantagem patrimonial indevida
através do recebimento de dinheiro, bem movel ou imovel, permuta, vantagem
econdmica para facilitar determinada locacdo ou contratacdo de servicos
publicos, entre outros.

Mazza (2014, p.849) pondera que:

A primeira categoria de ato de improbidade, prevista no art. 9° da LIA,
descreve as condutas mais graves puniveis com base nesse diploma
normativo. Sao hipoteses em que o agente publico aufere dolosamente
uma vantagem patrimonial indevida em raz&o do exercicio de cargo,
mandato, funcdo, emprego ou atividade publica.
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Importante salientar que, para se qualificar o enriquecimento ilicito, a
existéncia do dolo € imprescindivel, ou seja, deve haver a vontade livre e
consciente de se praticar a conduta ilicita.

Nesse diapasdo, ndo ha que se falar em ato de improbidade
administrativa que importa em enriquecimento ilicito na modalidade culposa.

Quando o ato praticado pelo agente publico se enquadra nas trés
modalidades de atos de improbidade, aplicar-se-a a sancdo do ato considerado
mais grave. Assim, a conduta sera enquadrada na categoria de enriquecimento

ilicito, tendo em vista que esta possui penalidades mais severas.

2.2.2 Atos administrativos que causam prejuizo ao erario

A segunda modalidade de atos improbos sé&o 0s que causam prejuizo
ao erario, que se configuram com a perda patrimonial, desvio, apropriacao,
malbaratamento, ou dilapidacdo dos bens das entidades publicas.

Segundo o artigo 10 da Lei 8.429 de 1992:

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

Observa-se que, diferentemente dos atos de improbidade que
importam em enriquecimento ilicito, os atos que causam prejuizo ao erario
podem se constituir tanto na modalidade dolosa, quanto na culposa.

Neste caso, ndo ha o enriquecimento ilicito do agente publico, porém,
0 ato causa prejuizos aos cofres estatais, portanto, considera-se como
intermediéaria a gravidade de tais atos.

Nesse telar, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica é pacifica
no sentido de que s6 vai ser configurado o ato de improbidade se houver efetivo
prejuizo aos cofres publicos.

Assim, Mazza (2014, p.851) esclarece que:

Exige-se para caracterizar a pratica de improbidade nesses casos a
comprovagéo efetiva de dano ao erario (STJ: Resp 1.127.143), diante
da impossibilidade de condenacdo ao ressarcimento por dano
hipotético ou presumido (STJ: Resp 1.038.777).
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Assevera-se que, no caso da préatica do ato em estudo, este pode se
apresentar tanto através de condutas comissivas, qguanto omissivas, destaca-se
também que o rol de situacdes que ensejam em atos de improbidade que
causam prejuizo ao erario é exemplificativo.

Como forma de assegurar melhor compreensdo acerca do ato
improbo em estudo, destaca-se os incisos |, Il, Il do artigo 10 da Lei n° 8.429 de

1992, vejamos:

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

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

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

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

Lembrando que se trata de rol exemplificativo, vez que a LIA traz em
seu artigo 10, vinte e um incisos que expressam apenas algumas das situacdes

gue caracterizam atos de improbidade.

2.2.3 Atos administrativos que atentam contra os principios da
administracao publica

Sado atos que ndo causam prejuizo ao erario, nem enriquecimento
ilicto do agente, porém, atentam contra o0s principios de honestidade,
imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicbes. S&o considerados atos de
menor gravidade e estdo previstos no artigo 11 da Lei n° 8.429 de 1992,

avaliemos:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra 0s
principios da administracao publica qualquer acdo ou omissdo que viole
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0s _de\_/eres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as
instituicoes.
SO ha previsdo do ato improbo em sua modalidade dolosa e o rol
previsto nos incisos do artigo 11 € exemplificativo.
Destaca-se algumas das situagcbes que ensejam em ato de
improbidade na modalidade em andlise, previstas nos incisos |, Il e Il da Lei n°
8.429 de 1992:

| - 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;

Il - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razdo das
atribuicBes e que deva permanecer em segredo

Tendo em vista as penalidades culminadas a pratica dos atos que
atentam contra os principios administrativos dentre as trés modalidades

apresentadas, considera-se esta, a de menor gravidade.

2.3 VINCULO JURIDICO ENTRE PROBIDADE E MORALIDADE

A probidade, tal qual, a moralidade administrativa, constitui atributos
diretos do agente publico, assim, considera-se a probidade como meio de
concretizacéo do principio da moralidade.

Preambularmente, nota-se que a doutrina majoritaria entende que os
conceitos devem ser interpretados a partir de nocdes distintas, sendo a
probidade, espécie do género moralidade.

Assim, se perfaz os ensinamentos de Santos (1995, p.21) acerca dos

termos supramencionados:

Entendemos que a probidade ¢é espécie do género
"moralidade administrativa" a que alude, "v.g.", o art. 37, caput e seu §
4° da CF. O nucleo da probidade esta associado (deflui) ao principio
maior da moralidade administrativa, verdadeiro norte a administracéo
em todas as suas manifestacbes. Se correta estiver a analise,
podemos associar, como o faz a moderna doutrina do direito
administrativo, os atos atentatérios a probidade como também
atentatorios a moralidade administrativa. Nao estamos a afirmar que
ambos os conceitos sao idénticos. Ao contrario, a probidade é peculiar
e especifico aspecto da moralidade administrativa.

Nesse toar, analisando as disposi¢cbes constitucionais, no que se

referem a moralidade e a probidade administrativa, certifica-se que estes sao
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termos que ndo se devem confundir, cogitando o texto legal que os diferenciam
expressamente.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 37, caput, dispde que:

A administracé@o publica direta, indireta ou fundacional de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e, também, ao seguinte: (....)

Ja o § 4° do mesmo artigo prescreve o seguinte:

Os atos de improbidade administrativa importardo a perda da fungéo
publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na
forma e gradacéo previstas em lei, sem prejuizo da acao penal cabivel.

Nesse sentido, a probidade administrativa contém a nocdo de
moralidade administrativa, ou seja, € conceito genérico, de modo a incluir em si
0 conceito de moralidade.

Sobre o dever de moralidade, aponta Carvalho Filho (2019, p.9):

A repressdo aos atos de improbidade administrativa, naquilo que tem
de mais importante, veio disciplinada pela Lei n°® 8.429/1992,
cumprindo o comando da lei fundamental da Republica previsto no
caput do art. 37, que arrola o dever de moralidade administrativa como
principio cardeal da Administracdo Publica, e no paragrafo quarto, que
de modo especifico prescreve que tais atos improbos podem acarretar
ao agente publico a suspensao dos direitos politicos, a perda da funcéo
publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento dos danos
causados ao erario.

Noutra banda, tem-se a interpretacdo doutrinaria que evita diferenciar
as expressfes em estudo, tratando-as como sinbnimos, vez que, ambas estao
relacionadas com o ideal de honestidade.

Relacionando a moral com a honestidade, Nohara (2019, p.47),

prescreve que.

O Direito Administrativo ndo apenas enuncia o direito a moralidade
administrativa, que foi erigido a categoria de principio, mas também
municia os operadores juridicos e os cidaddos do mais moderno
manancial de possibilidades de controle dos desvios éticos na
Administracdo Publica. Cumpre, portanto, aos 6rgdos competentes e
aos cidadd@os conscientes diligenciar para que o uso da maquina
publica se alinhe com a consecuc¢édo de interesses publicos legitimos
em atendimento ao direito publico subjetivo a um governo honesto.
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A moralidade, como sinénimo de probidade, imp&e ao agente publico
a realizacdo de atos através da boa-fé, aspirando a execucao dos interesses
coletivos em detrimento dos interesses pessoais.

Trata-se de posicionamento  minoritario.  Juridicamente, o
entendimento majoritario predominante, ressalta a diferenciacdo conceitual dos
termos.

Em suma, a moralidade e a probidade administrativa estao
inteiramente interligadas, uma vez que, sendo constatada a préatica de atos pelo
agente publico, que lesionam o principio da moralidade, consequentemente, tais
atos ferem o dever de probidade.

Assim, conclui-se que a moralidade administrativa é género da
espécie probidade administrativa, sendo que a moralidade, hierarquicamente,
encontra-se acima da probidade.
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3. RESPONSABILIZAGAO POR ATOS DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

As sancbes, no que concerne a atos de improbidade administrativa,
séo aplicadas independente das sanc¢des penais, civis e administrativas, ou seja,
a LIA apenas acrescenta em seus dispositivos puni¢cdes ao agente improbo, ndo
anulando as sancdes previstas em outras esferas do ordenamento juridico
brasileiro.

Cabe lembrar que as sancdes poderdo ser aplicadas isoladas ou
cumulativamente, a depender da gravidade do fato praticado pelo sujeito ativo
do ato de improbidade.

Porém, considerando a subjetividade exacerbada para constatacéo
do dolo na conduta do agente e a identificacdo das condutas passiveis a
improbidade; a responsabilizacdo se torna tarefa de majorada dificuldade no
decorrer do processo.

A fim de aclarar o0s questionamentos no que tange a
responsabilizacdo do agente, far-se-a um estudo acerca dos tipos de sancdes
cabiveis e as dificuldades que se encontram na responsabilizacdo do sujeito
ativo do ato.

Noutra banda, serd apontado o entendimento jurisprudencial acerca
do assunto emtela, a fim de compreender, além da opinido doutrinaria, a posicéo

dos Tribunais no processo de apuracédo do ato de improbidade.

3.1 SANCOES APLICAVEIS AO AGENTE PUBLICO

As sanc0des aplicaveis ao agente que pratica ato de improbidade estéo
previstas tanto na Carta Magna, quanto na Lei 8.429 de 1992.

Destaca-se a possibilidade de um mesmo ato ser enquadrado em
mais de uma das hipoteses previstas na Lei de Improbidade, nesse caso,
aplicam-se as sanc¢fes previstas para a infracdo mais grave.

Assevera-se que, para cada ato praticado pelo sujeito ativo tem-se
uma sancao especifica.

O juiz adotara dois critérios para a aplicacdo das sang¢des por atos de
improbidade: a extensdo do dano e o proveito patrimonial, conforme dispfe o

paragrafo Unico do artigo 12 da Lei 8.429 de 1992: “na fixagdo das penas
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previstas nesta lei o juiz levara em conta a extensdo do dano causado, assim
como o proveito patrimonial obtido pelo agente”.

Assevera-se que, para cada ato praticado pelo sujeito ativo, tem-se
uma sancgao especifica.

O artigo 37, § 4° delibera que:

§ 4° Os atos de improbidade administrativa importardo a suspenséo
dos direitos politicos, a perda da funcéo publica, a indisponibilidade dos
bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradagéo previstas em
lei, sem prejuizo da agéo penal cabivel.

Nesse diapasao, sera explicitado a seguir, cada sancao por ato de

improbidade descrito anteriormente no texto constitucional.

3.1.1 Suspensao dos direitos politicos

O Estado brasileiro constitui-se em uma democracia, onde o poder
emana do povo, que o exerce de forma direta ou indireta.

Os direitos politicos equivalem a um conjunto de regras que regulam
0 exercicio da democracia. Sdo as normas juridicas que versam sobre a
participacéo popular nos processos de poder que tratam sobre o Estado.

Assim, os direitos politicos demonstram o poder do cidaddo de
participar do governo e da formacdo do Estado. Esta previsto na Constituicdo
Federal diversas normas que expressam as formas de participacdo do povo no
governo.

Vejamos o disposto no artigo 14 da Carta Magna:

A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto
direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei,
mediante:

| - plebiscito;

Il — referendo

Il - iniciativa popular.

Caso seja concretizado e posteriormente, comprovado, o ato de
improbidade, uma das sanc¢des cabiveis € a suspenséo dos direitos politicos,
porém, existem situacdes distintas, previstas em lei, também passiveis de perda
dos direitos supramencionados.

A Constituicdo veda a cassacao dos direitos politicos, sendo esta
possivel somente em casos especificos, conforme reza o artigo 15 da

Constituicao:
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Art. 15. E vedada a cassagdo de direitos politicos, cuja perda ou
suspenséao so6 se dara nos casos de:

| - cancelamento da naturalizacdo por sentenca transitada em julgado;

Il - incapacidade civil absoluta;

Il - condenacéo criminal transitada em julgado, enquanto durarem seus
efeitos;

IV - recusa de cumprir obrigagdo a todos imposta ou prestacdo
alternativa, nos termos do art. 5°, VIII;

V - improbidade administrativa, nos termos do art. 37, § 4°.

Deste modo, a suspensdo dos direitos politicos esta diretamente
ligada com o exercicio da cidadania, e uma vez instalada a condenacao por ato
de improbidade administrativa, esta, tem seus efeitos tanto no ambito politico,
guanto no ambito administrativo.

Portanto, ansiando a gravidade das penas referidas, essas sancdes

s6 sdo possiveis de serem impostas apos o transito em julgado da condenacéo.

3.1.2 Perda da funcéo publica

Preliminarmente, a compreensao do termo “funcédo publica” é de
extrema relevancia para melhor entendimento do ato que infere em sua perda
pelo agente publico improbo.

Nesse sentido, afirma Di Pietro (2019, p. 310):

Perante a Constituicdo atual, quando se fala em fun¢éo, tem-se que ter
em vista dois tipos de situacdes:

1. a funcdo exercida por servidores contratados temporariamente com
base no artigo 37, IX, para as quais ndo se exige, necessariamente,
concurso publico, porque, as vezes, a prépria urgéncia da contratacdo é
incompativel com a demora do procedimento; a Lei n° 8.112/90 definia,
no artigo 233, § 3", as hipéteses em que o concurso era dispensado;
esse dispositivo foi revogado pela Lei n® 8.745, de 9-12-93, que agora
disciplina a matéria, com as alteracdes introduzidas pela Medida
Provisoéria n° 1.554/96, sucessivamente reeditada.

2. as fungbes de natureza permanente, correspondentes a chefia,
direcdo, assessoramento ou outro tipo de atividade para a qual o
legislador ndo crie o cargo respectivo; em geral, sdo funcdes de
confianca, de livre provimento e exoneracgao; a elas se refere o art. 37,
V, ao determinar que “os cargos em comissao e as fung¢des de confianga
serdo exercidos, preferencialmente, por servidores ocupantes de cargo
de carreira técnica ou profissional, nos casos e condi¢des previstos em
lei”. Também se faz referéncia a elas no art. 19, § 2°, das disposi¢des
transitorias para exclui-las da estabilidade excepcional concedida por
esse dispositivo.

Por conseguinte, o termo funcdo publica esta ligado a toda forma de
desempenho de atividade publica: cargo, emprego, funcdo permanente ou

temporaria, estatutaria ou contratual, remunerada ou gratuita.
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A sancdo de perda da funcdo publica tem a finalidade de
desagregacao do agente improbo dos quadros da administragéao.

Cabe lembrar que a pena tem intuito preventivo evitando a ocorréncia
de novo ato improbo praticado pelo mesmo agente que ja demonstrou sua indole
como agente administrativo.

Destaca-se que a pratica do ato fere diretamente o principio da
moralidade, desse modo, a permanéncia do agente no ambito da administracao
ndo seria interessante, vez que, ndo demonstrou boa indole para com a coisa
publica.

Disp6e o artigo 20 da LIA: “a perda da fungéo publica e a suspensao
dos direitos politicos s6 se efetivam com o transito em julgado da sentenca
condenatoria”.

Existe uma divergéncia jurisprudencial no que concerne a
abrangéncia da perda, se essa se limitaria ao cargo ou funcdo ocupada no
momento do ato de improbidade ou, se atingiria qualquer cargo publico ocupado
pelo agente condenado.

Tal divergéncia merece destaque, tendo em vista as consequéncias
massivas na vida do agente. Para tanto, sera explicitado posteriormente o
posicionamento jurisprudencial no ambito do STJ no que tange ao momento da

perda.

3.1.3 Indisponibilidade dos bens
Trata-se de medida cautelar que visa resguardar o possivel valor
financeiro pertencente a administracdo publica.

O artigo 7° da LIA prescreve que:

Art. 7° Quando o ato de improbidade causar lesdo ao patrimoénio
publico ou ensejar enriquecimento ilicito, caberd a autoridade
administrativa responsavel pelo inquérito representar ao Ministério
Publico, para a indisponibilidade dos bens do indiciado.

Ao decretar a indisponibilidade dos bens do agente da improbidade,
caso este seja condenado, a reposicdo dos valores ao erario fica garantida,
afastando também a dilapidacdo do patriménio publico, dai a importancia da
medida cautelar.

Nesse sentido, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica

entende que no momento da decretacdo da medida cautelar, o periculum in mora
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€ presumido, ou seja, € cabivel a indisponibilidade dos bens quando o julgador
verificar indicios pertinentes que responsabilize 0 agente publico no que tange a

pratica do ato.
3.1.4 Ressarcimento ao erario

Nesse caso, 0 agente improbo devera devolver aos cofres publicos o
valor patrimonial desviado da administragéao.

Sobre os prazos para propositura das acdes de ressarcimento ao
erario, destaca o artigo 23 da LIA:

Art. 23. As acdes destinadas a levar a efeitos as sancdes previstas
nesta lei podem ser propostas:

| - até cinco anos ap6s o término do exercicio de mandato, de cargo
em comisséo ou de fungéo de confianca;

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

lll - até cinco anos da data da apresentacdo a administracéo publica

da prestacdo de contas final pelas entidades referidas no paragrafo

Unico do art. 12 desta Lei.

Durante muitos anos, a jurisprudéncia entendeu que as acbes de
ressarcimento ao erario seriam imprescritiveis, ou seja, ndo existia um prazo
estabelecido para que a administracdo buscasse reaver os danos causados ao
Estado.

Noutra banda, no ano de 2018, o Supremo Tribunal Federal analisou
a prescritibilidade das a¢des de ressarcimento ao erario, ficando estabelecido
gue apenas as acOes de ressarcimento ao erario advindas de atos de
improbidade culposos seriam prescritiveis.

As aclBes de ressarcimento ao erario provenientes de atos de
improbidade dolosos continuavam imprescritiveis.

Nesse telar, defendendo a imprescritibilidade das acbBes de

ressarcimento ao erario, afirma Gasparini (2003, p. 206):

Nos termos do art. 37, 8 52, da Constituigdo. Cabera a lei estabelecer
0s prazos de prescricdo para os ilicitos praticados pelos agentes
publicos que causem prejuizos ao erario, salvo no que respeita as
acoes de ressarcimento. Estas sé&o imprescritiveis.

Atualmente, as a¢des de ressarcimento ao erario advindas da pratica
de atos de improbidade continuam imprescritiveis, merecendo destaque os atos
culposos, que, conforme o entendimento solidificado do Supremo Tribunal

Federal, podem ser passiveis de prescritibilidade.
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3.2 DIFICULDADE DE RESPONSABILIZACAO DO AGENTE
PUBLICO

Durante o processo de apuracao dos atos de improbidade, percebe-
se uma dificuldade no que se refere a responsabilizagdo do agente publico. Fator
esse, que se deve ao conflito de interpretacdes sobre a identificagdo dos atos de
improbidade e ao fato de que os mecanismos praticados por agentes improbos
que lesam o interesse publico, sdo complexos e necessitam de aprimorada
investigacgao.

A complexidade juridica de se apurar a conduta do agente € um
obstaculo para a efetividade do processo de apuracido de atos de improbidade
que merece destaque no contexto administrativo patrio.

Primordialmente, a Lei 8.429 de 1992 traz consigo situagdes que
poderiam ser enquadradas como atos de improbidade, porém, trata-se de rol
meramente exemplificativo.

A principal problematica diz respeito a atos praticados pelo sujeito
ativo, ndo previstos em lei. Diferenciar um ato administrativo de um ato de
improbidade administrativa se enquadra em tarefa de majorada dificuldade,
tendo em vista a subjetividade de estremar as situagées apontadas no ambito

processual.

Outro ponto a ser questionado é a distingdo entre mero erro do
administrador e ato improbo, pois 0 agente publico que comete um erro isolado
em sua gestao, dependendo, nao se enquadrara em improbidade administrativa.

Salienta-se que, no que toca as sangdes dos dois cenarios
apresentados, ha diferengas substanciais e que definem os rumos do processo
de investigacao dos atos adotados pelo administrador.

Quando um agente comete um mero erro, este respondera também
por processo, todavia, os trilhos do processo se dardao na esfera administrativa,
que por ébvio, acarreta san¢des mais brandas. Dai a importancia crucial de uma
investigacao astuciosa, que defina o contexto dos atos.

Nesse sentido, destaca Marrara (2016, p.111):

Essa discussdo estd fortemente ligada com a diferenciagdo entre
meros erros de administragdo ou hipéteses de ma-gestdo, geralmente
puniveis em esfera disciplinar, e os atos de improbidade propriamente
ditos. Defende-se aqui que a improbidade administrativa ndo € o mero
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erro de administracdo. Improbidade é o ato de ma-administracdo
marcado pela desonestidade de quem o pratica. Por essa razdo, ainda
que um ato de improbidade possa constituir uma infracdo disciplinar, o
contrario nem sempre é verdadeiro. A improbidade é marcada pelo
desvio intencional do agente publico, seja para se enriquecer
indevidamente, seja para causar danos ao Erario, seja para
simplesmente violar os principios que regem a Administracdo Publica.

Para que se possa diferenciar o erro da improbidade, deve-se analisar
se o0 agente cumpriu com o dever de probidade ou ndo. O administrador que
pratica atos improbos, consequentemente se desvia da moralidade
administrativa, o que torna seus atos ilegitimos, tendo em vista a desonestidade
de suas acgodes.

Sobre o dever de probidade do agente publico, Gasparini (2003, p.

142) acrescenta que:

Esse dever impde ao agente pulblico o desempenho de suas
atribuicbes sob pautas que indicam atitudes retas, leais, justas e
honestas, notas marcantes da integridade do carater do homem. E
nesse sentido do reto, do leal, do justo e do honesto que deve orientar-
se 0 agente publico no desempenho do cargo, fungéo ou emprego junto
ao Estado ou entidade por ele criada, sob pena de ilegitimidade de
suas ac6es. O administrador, em obediéncia a essa orientacdo, deve
buscar o melhor para a Administracao Puablica.

Logo, caso haja desobediéncia ao dever de probidade, nao se trata
de erro do administrador, e sim, ato de improbidade administrativa.

Em contrapartida, os meios empregados pelos proprios agentes
publicos para fraudar a administragcado, obter vantagem indevida ou infringir os
principios administrativos constitucionais, sao artificios complexos, que para
serem desvelados, faz-se necessario um sistema investigatério eficiente, capaz
de identificar a situagao fatica apresentada.

Para coibir a agado de agentes improbos, um meio conveniente, € a
atuacao de forma efetiva das controladorias.

A Carta Magna, em seu artigo 74, prevé a atuagao das controladorias,

atentemos:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de
forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execuc¢do dos programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto & eficicia e
eficiéncia, da gestao orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgaos
e entidades da administracdo federal, bem como da aplicagdo de
recursos publicos por entidades de direito privado;

Il - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Uniéo;
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As controladorias visam maior transparéncia e eficiéncia dos servigcos
publicos, e, quando instalado um conflito de improbidade, estes 6rgaos tém
legitimidade para oferecer informagdes uteis para o processo.

E forgoso reconhecer que muitas vezes, atitudes que versam sobre a
conduta do agente podem ser resolvidas na propria seara administrativa, através
de medidas disciplinares. Logo, a atuagdo dessas controladorias € de suma
importancia.

Outro recurso que converge com as praticas improbas, € a
propositura de agao popular, podendo esta, ser feita por qualquer pessoa, com
o intuito de instaurar investigagao de possiveis atos de improbidade.

O artigo 14 da LIA destaca que:

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

8 1° A representagcdo, que serad escrita ou reduzida a termo e
assinada, conterd a qualificacdo do representante, as informacdes
sobre o fato e sua autoria e a indicacdo das provas de que tenha
conhecimento.

§ 2° A autoridade administrativa rejeitard a representacdo, em
despacho fundamentado, se esta ndo contiver as formalidades
estabelecidas no 8§ 1° deste artigo. A rejeicAo ndo impede a
representacao ao Ministério Publico, nos termos do art. 22 desta lei.

Diante disso, a conscientizagao social da relevancia de se estar a par
dos movimentos administrativos do Estado, constitui-se em tarefa de
indispensavel importancia, vez que, o exercicio da cidadania plena esta
intimamente interligado com o controle popular dos atos da administragao.

Vale destacar o ponderoso desempenho dos Tribunais de Contas para
bridar os atos que afetam o bom funcionamento da administracao.

Trata-se de artificio habilidoso no combate a corrupgao e que contribui
de forma massiva no processo de investigagao dos atos de improbidade.

A acéo do Tribunal de Contas da Unido, encontra-se descrita nos

artigos 70 e 71 da Constituicado Federal, notemos:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Uni&do e das entidades da administragao direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete:
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| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em
sessenta dias a contar de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracao direta e indireta,
incluidas as fundacgdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder
Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario
publico;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admisséo
de pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta,
incluidas as fundacgdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
excetuadas as nomeacdes para cargo de provimento em comissao,
bem como a das concessfes de aposentadorias, reformas e pensbes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento
legal do ato concessorio;

.)

O Orgéo em apenso, ndo possui poder jurisdicional, sua atuagdo
limita-se no julgamento de contas de administradores e agentes responsaveis
por valores patrimoniais. Operam também, na fiscalizagao dos atos, observando
a legalidade ou n&o destes, dentre outras fungoes.

Avulta-se a contribuicdo dos Tribunais de Contas para o efetivo
cumprimento dos principios da moralidade e legalidade administrativa.

Porém, a busca por meios de aprimoramento no exercicio do controle
externo, deve ser o objetivo dos Tribunais de Contas, que através da
interferéncia social por intermédio da agao popular, constituem elementos

robustos no combate a corrupgao.

3.3 CONSIDERACOES SOBRE A POSICAO DA JURISPRUDENCIA

Conforme abordado anteriormente, a Lei de improbidade
administrativa possui diversas clausulas dependentes da interpretacao
jurisprudencial e doutrinaria.

Um ponto de majorada controvérsia, diz respeito a decretagdo da
indisponibilidade dos bens do sujeito ativo do ato de improbidade.

Tal discussao se da na drbita dos bens de familia do sujeito ativo do
ato, e se este podera ser decretado como indisponiveis ou nao.

Para tanto, Tartuce (2016, p.612) define bem de familia da seguinte

forma:
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Tradicionalmente, o bem de familia pode ser conceituado como o
imovel utilizado como residéncia da entidade familiar, decorrente de
casamento, unido estavel, entidade monoparental ou outra
manifestagao familiar, protegido por previsao legal especifica.

A LIA garante a indisponibilidade de bens que assegurem o integral

ressarcimento do dano causado pelo sujeito do ato, porém, é sabido, que os

bens de familia sdo impenhoraveis, conforme dispde o artigo 1° da Lei 8.009 de
29 de marco de 1990:

Art. 1° O imovel residencial proprio do casal, ou da entidade familiar, é
impenhoravel e ndo respondera por qualquer tipo de divida civil,
comercial, fiscal, previdenciaria ou de outra natureza, contraida pelos
conjuges ou pelos pais ou filhos que sejam seus proprietarios e nele
residam, salvo nas hipéteses previstas nesta lei.

Paragrafo Unico. A impenhorabilidade compreende o imével sobre o
qual se assentam a construcdo, as plantacfes, as benfeitorias de
qualquer natureza e todos os equipamentos, inclusive os de uso
profissional, ou moveis que guarnecem a casa, desde que quitados.

Nesse diapasao, ressalta-se o posicionamento jurisprudencial acerca

da situagao em voga no sentido de assegurar a decretagao de indisponibilidade

de bens mesmo no caso de se tratar de bens de familia.

A 2° turma civel do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos

Territérios, em julgamento do acdrdao n°® 1082705 possibilitou a decretagao de

indisponibilidade de bens de familia em a¢des de improbidade administrativa.

Vejamos:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. CUMPRIMENTO DE SENTENCA.
ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. BEM DE FAMILIA.
DECRETO DE INDISPONIBILIDADE. POSSIBILIDADE. Consoante
entendimento consolidado do c. Superior Tribunal de Justica, em casos
de acBes de improbidade administrativa, é possivel a decretacéo de
indisponibilidade de bem de familia. Precedentes. O carater de bem de
familia de im6vel ndo obsta a determinacdo de sua indisponibilidade
em acdes de improbidade administrativa, porquanto a medida nao
implica em expropriacdo do bem, mas tdo somente em obstaculo a sua
venda de forma voluntaria pelos proprietarios de modo a assegurar
futuro ressarcimento ao erario.

(STJ - AGRAVO DE INSTRUMENTO 0716917-91.2017.8.07.0000
Relatora: Desembargadora CARMELITA BRASIL. Aco6rddao N°
1082705. Orgdo Julgador: 22 Turma Civel, Publicado no PJe :
19/03/2018. Julgamento: 14 de marco de 2018).

Portanto, esse foi o entendimento aplicado pela desembargadora

Carmelita Brasil, ao manter penhora sobre imével, considerado bem de familia,

da ex-deputada do Distrito Federal Candida Maria Abelha Peixoto Guerra. Assim,
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destaca-se a possibilidade de decretagdo de indisponibilidade de bens de
familia.

Outro ponto que merece destaque, refere-se a prescricdo das
sancdes decorrentes de atos improbos, visto que, estes ndao obstam o
prosseguimento da demanda quanto ao pleito de ressarcimento dos danos
causados ao erario.

Portanto, conforme entendimento jurisprudencial, sdo imprescritiveis
as acodes de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato doloso tipificado
na Lei de Improbidade Administrativa.

Nesse sentido, eis a jurisprudéncia pacifica do Superior Tribunal de

Justica:

ADMINISTRATIVO. AGRAVO INTERNO NO RECURSO ESPECIAL.
ACAO DE RESSARCIMENTO DE SUPOSTO DANO AO ERARIO.
PREJUDICIAL DE MERITO DA PRESCRICAO. ALEGACAO DO
AUTOR DA ACAO DE QUE A PRETENSAO E IMPRESCRITIVEL.
CONTUDO, O JULGADO RECORRIDO, PARA CONDENAR OS
REUS, NAO SE ALICERCOU EM QUALQUER ITEM
CATALOGADO NA LEI 8.429/1992, DEVENDO SER APLICADA A
DIRETRIZ DA CORTE SUPREMA DO RE 669.069/MG,
REL. MIN. TEORI ALBINO ZAVASCKI, DJE 30.6.2016, EM QUE E
PRESCRITIVEL A ACAO DE REPARACAO DE DANOS A FAZENDA
PUBLICA DECORRENTE DE ILICITO CIVIL. DETERMINACAO DE
RETORNO DOS AUTOS A ORIGEM, A FIM DE QUE SEJA
ANALISADA A PREJUDICIAL DE MERITO DA
PRESCRICAO, UMA VEZ QUE A PRETENSAO E REPUTADA
PRESCRITIVELAAGRAVO INTERNO DO AUTOR DA ACAO
DESPROVIDO.

1. A Corte de origem afastou a alegagéo de prescri¢do suscitada pela
parte acionada, sob a perspectiva de que sdo imprescritiveis as acdes
que visam ressarcimento de dano ao erario (art. 37, paragrafo Unico,
CF/88) (fls. 772).

2. Sobre o tema, a Suprema Corte dispde de dois temas julgados em
Repercussdo Geral: (a) prescritibilidade das acbes de ressarcimento
por danos causados ao Erario, ainda que o prejuizo ndo decorra de
ato de improbidade administrativa; (b) prescritibilidade das acfes de
ressarcimento  por ato de improbidade  administrativa.
3. Acerca do primeiro topico, o excelso Supremo Tribunal entendeu,
no RE 669.069/MG, Rel. Min.TEORI ALBINO ZAVASCKI, DJe
30.6.2016, que ¢é prescritivel a acdo de reparacdo de danos a
Fazenda Publica decorrente de ilicito civil.
4. Por sua vez, quanto ao segundo tdpico, a Corte Suprema
declarou a imprescritibilidade das pretensfes de ressarcimento,
guando fundadas em ato de improbidade administrativa. Isso
ficou definido no RE 852.475/SP, Rel. Min. EDSON FACHIN, DJe
22.3.2019, em que sdo imprescritiveis as a¢cfes de ressarcimento
ao eréario fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei
de Improbidade Administrativa.
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5. Na presente demanda, observa-se que o autor da agdo, o MPF, até
embasa a sua pretensdo na possivel pratica de condutas improbas,
caracterizadas por possiveis empréstimos irregulares praticados
pelos réus junto ao antigo Banco do Estado do Ceard, por meio de
convénio com 0 Banco do Nordeste.
6. Contudo, observa-se que o acordao recorrido, para condenar os
réus a devolucdo de valores aos cofres publicos frente a praticas
irregulares, ndo faz qualquer mengcdo a pratica de conduta
improba,limitando-se a manter a compreensédo de que os sobreditos
empréstimos  teriam  sido lesivos aos cofres publicos.
7. Repita-se: nao ha no acérdao cearense qualquer fundamento de
condenacdo em atos supostamente improbos. Nao se vé que a pratica
descrita na peticéo inicial tenha ensejado dos tipos previstos nos arts.
90., 10 e 11 da Lei 8.429/1992.
8. Portanto, ha um erro de avaliagdo quanto ao prazo prescricional no
acorddo de origem. Se foi praticado alegado ilicito civil, ha
prescritibilidade da pretensdo de ressarcimento, e 0 prazo precisa ser
avaliado. Se foi supostamente praticada conduta improba, ndo ha
prazo prescricional a ser considerado.
9. Assim, na presente demanda, por ndo haver, de modo algum,
fundamento de improbidade administrativa adotado pelos Julgadores
para  promover a condenagdo dos réus, devem ser avaliados,
previamente, os prazos apropriados de prescricdo previstos em lei.
10. Agravo Interno do Autor da acéo desprovido.

(STJ - Agravo Interno no Recurso Especial n° 2018/0275051-2. Acéo
de ressarcimento de suposto dano ao erario. Ministro: Napoledo Nunes
Maia Filho. Orgédo julgador: 1° Turma. Data do Julgamento:
03/12/2019). (grifo nosso).

O STF perfaz seu entendimento no mesmo sentido, vejamos:

DIREITO  CONSTITUCIONAL.  DIREITO  ADMINISTRATIVO.
RESSARCIMENTOAO ERARIO. IMPRESCRITIBILIDADE.SENTIDO
E ALCANCE DO ART. 37, § 5 °,DA CONSTITUICAQ.

1. A prescricdo é instituto que milita em favor da estabilizagdo das
relagdes sociais.

2. Ha, no entanto, uma série de excegdes explicitas no texto
constitucional, como a pratica dos crimes de racismo (art. 5°, XLII,
CRFB) e da agéo de grupos armados, civis ou militares, contra a ordem
constitucional e o Estado Democratico (art. 5°, XLIV, CRFB).

3. O texto constitucional é expresso (art. 37, § 5°, CRFB) ao prever que
a lei estabelecera os prazos de prescricao para ilicitos na esfera civel
ou penal, aqui entendidas em sentido amplo, que gerem prejuizo ao
erario e sejam praticados por qualquer agente.

4. A Constituicdo, no mesmo dispositivo (art. 37, § 5°, CRFB) decota de
tal comando para o Legislador as ac¢des civeis de ressarcimento ao
erario, tornando-as, assim, imprescritiveis.

5. Sao, portanto, imprescritiveis as agdes de ressarcimento ao erario
fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei de Improbidade
Administrativa.

6. Parcial provimento do recurso extraordinario para (i) afastar a
prescricdo da sanc¢ao de ressarcimento e (ii) determinar que o tribunal
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recorrido, superada a preliminar de mérito pela imprescritibilidade das
agdes de ressarcimento por improbidade administrativa, aprecie o
mérito apenas quanto a pretensao de ressarcimento.

(STF — Recurso Extraordinario 852.475. Relator: Ministro Alexandre de
Moraes, Data: 08/08/2018).

Outro ponto, mencionando anteriormente, é sobre o momento da
perda da funcdo publica pelo agente que cometeu o ato de improbidade
administrativa.

Existe uma divergéncia no ambito do Superior Tribunal de Justica no
gue tange a perda do cargo ou funcao pelo agente publico condenado ao ato de
improbidade.

A primeira turma do Superior Tribunal de Justica, entende que, o
agente publico condenado pela préatica de ato de improbidade, perdera seu cargo
ou funcéo, apenas se ocupar 0 mesmo cargo ou exercer a mesma funcao que
ocupava no momento em que praticou o ato improbo.

JA a segunda turma da supramencionada Corte, tem seu
entendimento fixado na ideia de que o agente publico improbo, perdera seu
cargo ou funcdo mesmo ndo ocupando o mesmo cargo e nao exercendo a
mesma funcdo do momento da pratica do ato.

Tal interpretacéo se justifica na ideia de que o agente ja demonstrou
um desvio moral, logo, ndo seria capaz de ocupar nenhum outro cargo ou funcao
publica da administracédo em geral.

A divergéncia se estende a doutrina, que majoritariamente, entende
gue a funcdo publica que deve ser perdida € aquela exercida pelo agente da
improbidade no momento do transito em julgado, mesmo que esta seja diferente
daquela exercida a época em que foi praticado o ato de improbidade.

Pois bem, recentemente a jurisprudéncia, em julgamento do acordao
n° 1.701.967 uniformizou o entendimento da matéria. Estabeleceu-se que a
sancdo de perda da funcdo publica se dirige a qualquer vinculo que o infrator

ostente por ocasido da condenacao.

PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE DECLARACAO. OFENSA AO
ART. 1.022 DO CPC/2015 NAO CONFIGURADA. REDISCUSSAO DA
MATERIA DE MERITO. IMPOSSIBILIDADE.

1. Hip6tese em que o acorddo embargado concluiu: "Quanto a pena de
perda do cargo ou fungdo publica, o Tribunal local consignou que a

50



sancgdo se dirige a qualquer vinculo que o infrator ostente por ocasido
da condenacdo. A Segunda Turma do STJ possui jurisprudéncia
firme de que 'a sanc¢ao de perda da func¢ao publicavisa a extirpar
da Administracdo Publica aquele que exibiu inidoneidade (ou
inabilitacdo) moral e desvio ético para o exercicio da funcgao
publica, abrangendo qualquer atividade que 0 agente esteja
exercendo ao tempo da condenacdo irrecorrivel' (REsp
1.297.021/PR, Rel. Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, DJe
20/11/2013)".

2. A solucéo integral da divergéncia, com motivagdo suficiente, ndo
caracteriza violagédo ao art. 1.022 do CPC/2015.

3. Os Embargos Declarat6rios ndo constituem instrumento adequado
para a rediscussao da matéria de mérito.

4. Embargos de Declaracao rejeitados

(STJ — Acéo de Improbidade administrativa. EDcl no Agint no Recurso
especial n° 1.701.967. Data da publicacdo: 29/05/2019. Relator:
Ministro Herman Benjamin). Grifo nosso.

Assim, é for¢coso reconhecer a ideia de que a sanc¢ao visa afetar o
vinculo juridico que o agente mantém com a administracéo publica, seja qual for
sua natureza, uma vez que a improbidade ndo esta ligada ao cargo, mas a

atuacdo do agente no ambito da administragéo publica.
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CONCLUSAO

Esse trabalho externou os principios basicos aplicaveis a
Administracdo Publica elencados pela Constituicdo Federal, que em seu texto,
procurou resguardar o erario da acdo de gestores desonestos, a partir da ideia
de que administrar € gerir interesses coletivos com base no dever de moralidade.

Como visto na primeira se¢do, pode-se concluir que o Direito
Administrativo no Brasil é ramo juridico autdnomo, dotado de principios e objeto
proprios, tendo inicio a partir do momento em que comegou a desenvolver-se o
conceito de Estado de Direito.

A partir da conceituacao dos principios administrativos, destaca-se o
da legalidade. Depreende-se que este € um dos mais importantes principios do
Direito administrativo, dele derivam varios outros, assim, a Administracéo
Publica so6 pode praticar as condutas autorizadas em lei.

Na segunda secao evidenciou-se que quando o ato praticado pelo
agente publico se enquadrar nas trés modalidades de atos de improbidade,
aplicar-se-a a sancéo do ato considerado mais grave.

No que tange aos sujeitos do ato improbo, entende-se que 0 sujeito
ativo ndo pode ser definido unicamente pelo agente publico, tendo em vista que
o individuo que ndo € agente publico, mas que induziu ou concorreu para a
pratica do ato e, a partir dai tenha obtido vantagem direta ou indiretamente,
também sera considerado sujeito ativo da improbidade, sdo os chamados
terceiros.

Em seguida, ja na terceira secdo, estudamos a dificuldade de
responsabilizacdo do agente publico no que diz respeito aos atos de
improbidade. Restou-se evidente que existe uma complexidade juridica de se
apurar a conduta do gestor publico e que muitas vezes interfere na efetividade
do processo.

Constata-se também, a obscuridade de diferenciacdo do ato de
improbidade administrativa de um mero erro do administrador publico. Uma vez
configurado o mero erro do gestor, 0s rumos processuais se dardo na esfera
administrativa, importando em san¢cées menos severas.

Conclui-se ainda que, um outro obstaculo para a efetivacdo do
processo de apuragao do ato improbo diz respeito aos meios utilizados pelos

52



agentes para fraudar a administragdo. Assim, averigua-se que sao artificios
considerados complexos que para serem desvelados, faz-se necessario um
sistema investigatorio eficiente, capaz de identificar a situacdo fatica
apresentada.

Uma alternativa eficiente para coibir a agdo danosa de agentes
publicos € a atuacdo das controladorias, que visam maior transparéncia e
eficiéncia dos servigos publicos, e, quando instalado um conflito de improbidade,
em um primeiro momento, a resolugdo pode se dar no proprio ambito
administrativo.

Sobre a decretagao de indisponibilidade de bens, o assunto ganhou a
atencdo dos Tribunais Superiores, que por determinado periodo apresentou
diferentes entendimentos. Porém, consolidou-se a concepcdo no sentido de
assegurar a decretacao de indisponibilidade de bens mesmo no caso de se tratar
de bens de familia.

Esse trabalho pretende contribuir sobre a importancia do respeito aos
principios administrativos constitucionais no ambito do servico publico, bem
como, demonstrar meios capazes de tornar a responsabilizacdo do
administrador publico, tarefa menos ardua e subjetiva.

Os elementos utilizados na composi¢cao da pesquisa ndo sdo uma
verdade absoluta, sendo que o0 uso de outros elementos no que tange ao tema

proposto sao validos.
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	RESUMO
	No que concerne a segunda seção, será introduzido os tipos de atos que implicam na prática da improbidade administrativa, sendo eles: atos que importam em enriquecimento ilícito, atos que causam lesão ao erário e atos que atentam contra os princípios ...
	A Constituição Federal, em seu artigo 37, § 4º dispõe sobre as penalidades referentes aos atos de improbidade administrativa cometidos por agente público.
	Os atos de improbidade administrativa importarão a suspensão dos direitos políticos, a perda da função pública, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erário, na forma e gradação previstas em lei, sem prejuízo da ação penal cabível.
	Porém, o dispositivo constitucional não menciona quais são esses atos e a forma de se aplicar as penalidades previstas, assim, quatro anos após o advento da Constituição de 1988 surge a Lei 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa – LIA) com o i...
	Assim, foi introduzido os tipos de atos que implicam na prática da improbidade administrativa, sendo eles: atos que importem em enriquecimento ilícito, atos que causem lesão ao erário e atos que atentem contra os princípios da administração pública.
	Há de se ressaltar a gravidade da prática desses atos, pois além de ferir direitos inerentes à sociedade como um todo, sua prática se dá pelo próprio agente público, que possui o dever de observância às regras de boa administração dos recursos públicos.
	No que tange aos princípios administrativos constitucionais, os atos de improbidade ferem diretamente o princípio da moralidade, bem como, os demais princípios que regem a organização administrativa.
	Assim, a sociedade é a destinatária da boa função estatal, sendo um direito do cidadão a gestão responsável da coisa pública, portanto, os atos de improbidade vão em divergência a todo esse contexto e ideal de organização administrativa, para tanto, s...
	2.1 ASPECTOS RELEVANTES SOBRE A LEI 8.429 DE 1992
	A Lei 8.429 de 1992 foi criada com o intuito exclusivo de punir o administrador público que não cumpra com o dever de probidade.
	Em decorrência da prática dos atos de improbidade pelo agente público, os atos administrativos sofrem uma série de consequências, das quais, contratos e licitações, por exemplo, passam a ser passíveis de anulação.
	Salienta-se que a Lei de Improbidade Administrativa (LIA) não abrange as consequências posteriores à prática de atos de improbidade, esta preocupa-se tão somente com a punição do agente público.
	Sobre os sujeitos dos atos de improbidade, de um lado tem-se a pessoa que pratica o ato, de outro, a entidade que sofre os efeitos dessa prática, sendo esses os sujeitos ativo e passivo, respectivamente.
	Configura-se como sujeito passivo, a administração direta e indireta, bem como, o particular que recebe cursos públicos (pessoa jurídica de direito privado sem fins lucrativos).
	Sobre o sujeito passivo, complementa Nohara (2019, p.400):
	Podem ser sujeitos passivos de improbidade as entidades lesadas elencadas no art. 1º da Lei nº 8.429/92 e seu parágrafo único, quais sejam:
	. a administração direta;
	. a indireta (ou fundacional) de qualquer dos Poderes da União, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municípios, de Território;
	. empresa incorporada ao patrimônio público ou de entidade cuja criação ou custeio o erário haja concorrido ou concorra com mais de 50% do patrimônio ou da receita anual; e
	. entidades que recebam subvenção, benefício ou incentivo, fiscal ou creditício, de órgão público bem como daquelas para cuja criação ou custeio o erário haja concorrido ou concorra com menos de 50% do patrimônio ou da receita anual, limitando-se, nes...
	É importante diferenciar o sujeito passivo no âmbito processual do sujeito passivo no âmbito material, vez que, quando se trata do sujeito passivo, processualmente falando, o polo passivo da ação de improbidade será composto por aquele que praticou o ...
	No que se refere ao âmbito material, o sujeito passivo é a pessoa jurídica de direito público ou privado que sofre as consequências do ato de improbidade administrativa.
	A Lei 8.429 de 1992, em seu artigo 1 , também elenca a classificação do sujeito passivo, vejamos:
	Os atos de improbidade praticados por qualquer agente público, servidor ou não, contra a administração direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da União, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municípios, de Território, de empresa incorp...
	O texto legal evidencia a pluralidade no que tange à configuração do sujeito passivo do ato de improbidade, podendo se caracterizar em variados sujeitos da administração pública.
	No que se refere ao sujeito ativo da improbidade, em regra, será qualificado pela pessoa do agente público, para tanto, a conceituação de agente público faz-se necessária.
	Segundo Meireles (1991, p. 74):
	Agentes públicos - São todas as pessoas físicas incumbidas, definitiva ou transitoriamente, do exercício de alguma função estatal. Os agentes normalmente desempenham funções do órgão, distribuídas entre os cargos de que são titulares, mas excepcionalm...
	Portanto, de forma genérica, são considerados agentes públicos, todas as pessoas que exercem função pública. Lembrando que o conceito de agente público é gênero que comporta as seguintes espécies: agentes políticos, agentes administrativos, servidores...
	Para melhor entendimento acerca do conceito de agente público, será explicitado a seguir cada espécie do termo em estudo.
	A primeira espécie, refere-se aos agentes políticos, estes compõem os altos escalões do Poder Público, responsáveis pela elaboração de diretrizes de atuação governamental. São agentes políticos: o chefe do poder executivo e seus auxiliares imediatos, ...
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