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RESUMO

Este trabalho versa sobre a préatica de ato de bigade administrativa por violagéo a
principios da Administracéo Publica, descrita rioldr da Lei n® 8.429/92, e a dificuldade
existente para o correto enquadramento de condatagado artigo, bem como para a
aplicacdo das respectivas sancfes, em razdo dépseaberto. Atualmente, ha claro
desvirtuamento na imputacao de referido tipo lgmaik devido a sua descri¢cdo genérica,
deu-se possibilidade para o ajuizamento de acGest@pale improbidade administrativa
injustificadas, quanto para condenagfes indevigiedhas pautadas em interesses néo
republicanos, em nitida dissonancia com os objetdo legislador e desrespeito as
garantias constitucionais. Diante desse contexioskguranca juridica e, em especial,
pela potencial gravidade das sancdes contidasirelmprobidade Administrativa, por
meio da analise da problemética exposta, houvepopicdo de solu¢des que visam a
uma interpretacdo conforme do dispositivo em gqoestafim de que se adeque aos
paradigmas materiais do texto constitucional, fomel@talmente a seguranca juridica.

Palavras-chave:Improbidade Administrativa. Art. 11 da Lei n°® 8422. Violacao a
principios da Administracéo Publica. Tipo aberntelguranca juridica.



ABSTRACT

This work deals with theractice of administrative improbity for Public Admstration
principles violation, described on the article ¥lLaw 8.429/92, and the difficulty of
establishing the correct framework of conduct at Hrticle, as well as the application of
the respective sanctions, due to its open typere@tly, there is a clear distortion in the
imputation of this legal type, because due toétsagic description, it was possible to file
lawsuits for unjustified administrative impropriess well as for undue condemnations,
both based on non-Republican interests, in cleasodiance with the legislator's
objectives and disregard for constitutional guagast In view of this context of legal
uncertainty and, in particular, the potential sesiwess of the sanctions contained in the
Administrative Improbity Law, through the analysisthe exposed problem, there were
proposals of solutions that aim at a consistemtrgnetation of the device in question, in
order to that is appropriate to the material payadi of the constitutional text,
fundamentally legal security.

Keywords: Administrative improbity. Article 11 of Law 8.42929Public Administration
principles violation. Open type. Juridical insetyri
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INTRODUCAO

N&o ha, em sociedade, nogéo pré-concebida do quenselera “infracao”, razédo
pela qual tal concepcéo sera fixada pela eleicdegislador. Com a evolucéo do Direito Penal
e diante do tom gravoso trazido pelas normas pasitiestas foram dotadas de redacao mais
clara e determinada, a fim de se trazer maioregas aos cidadaos.

Neste trabalho, adota-se uma definicdo mais anglinéracdo”, consistente em
qualquer ofensa a ordem juridica vigente, podendo de natureza civel, criminal,
administrativa ou disciplinar.

No que tange a Lei de Improbidade Administrativeada como forma de combate
a corrupcao e defesa do patrimdénio publico, mgie@Bcamente em seu artigo 11, ha um
carater excessivamente aberto das palavras atiadidls pelo legislador, em que pese também
versar sobre jus puniendiestatal, indo de encontro aos avancos no DiretaP

Embora haja a necessidade de punicdo daquele @ieapatos nocivos ao
patrimdnio publico e se distancia da ética e mdaale no trata com a coisa publica, ndo se
pode flexibilizar direitos fundamentais sob a atégade defesa do interesse publico.

Diante dessas consideracdes, busca-se, pois, dbsEmpesquisa monografica que
responda aos seguintes questionamentos: Como haenan enquadramento da conduta
supostamente improba do agente politico no adalllei de Improbidade Administrativa com
o devido respeito as garantias constitucionais?ddmnciliar a textura excessivamente aberta
do art. 11 com a justa punicdo dos agentes pdfti@ante do atual cenario de instabilidade,
ocasionado justamente pelo tipo aberto do art.ddisgseriam as possiveis solugcbes para se
buscar uma maior segurancga juridica na atuacaaéirativa?

Justifica-se a presente abordagem diante do exoeagiizamento de acfes de
improbidade administrativa em face dos agentediqgusi muitas vezes por interesses nao
republicanos, que resultam em condenacdes grag@asnesmo injustificadas, possibilitadas
pelo art. 11 da Lei n° 8.429/92.

N&o se pode, mesmo sob o pretexto de realizacfisstiga, inobservar garantias
basicas constitucionais e, especialmente, a desidads do agente politico para sua punicao
com base no artigo legal em questdo. Entretanto,see visto rotineiramente, na ansia de
punicdo de agentes politicos, em especial, comrméei de Improbidade Administrativa, o
descumprimento a preceitos constitucionais basilate Direito Patrio e até mesmo a

inobservancia a entendimentos jurisprudenciais @riddrios firmados, de modo que um
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diploma criado para a protecéo de direitos fundaaneda coletividade acaba por ser utilizado
como salvo-conduto para malferi-los.

Tem-se, entdo, como objetivo geral do presentaltiabanalisar as condenacdes
com base no art. 11 da Lei de Improbidade Admatist e se ha a devida observancias das
garantias constitucionais. Os objetivos especifiéms analisar a existéncia ou ndo de respeito
as garantias constitucionais nas condenagfes cemrimaart. 11 da Lei de Improbidade
Administrativa; destacar os pressupostos a seres@reddos para correto enquadramento de
condutas como violagdo a principios da AdminiswaPablica; realizar uma analise das
dificuldades enfrentadas pelo agente politico possiveis solu¢des para se buscar seguranca

juridica nas atua¢BGes administrativas.

Para fins didaticos, a presente monografia divelers trés capitulos, distribuidos
na forma explicitada a seguir.

O primeiro capitulo reflete acerca do contexto tjai e social brasileiro no
surgimento da Lei de Improbidade Administrativajbeomo o fim almejado com referida
legislacdo. Traz breves consideracfes sobre atebhggdde sancéo, salientando que o presente
trabalho faz uma abordagem mais especifica soboa@denacao por violacao a principios da
Administracdo Publica por agentes politicos.

O segundo capitulo adentra no temas das garantiagewd sob a égide da
Constituicao Federal de 1988, especialmente neejuefere aos limites glos puniendestatal
e a textura aberta do tipo consagrado no artigo 11.

Por fim, o terceiro capitulo pretende avaliar aassidade de interpretacdo do citado
artigo em conformidade com as disposi¢cées congiitacs, além de estabelecer possiveis
diretrizes para se buscar uma maior segurancaganme atuacao dos agentes politicos.
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1 IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
1.1 Breve contexto histdrico e finalidade do surgiento da lei

A Lein®8.429, de dois de junho de 1992, mais eoitta como Lei de Improbidade
Administrativa, dispde sobre as sancdes aplicageis agentes publicos nos casos de
enriquecimento ilicito no exercicio de mandatogocaemprego ou funcado na administragdo
publica direta, indireta ou fundacional e da oupesvidéncia§ ou seja, trata das sancdes
impostas a quem realiza ato lesivo a boa admigé&da

Segundo José dos Santos Carvalho Eilreferida lei € poderoso instrumento de
controle judicial sobre os atos caracterizados cionpoobos, traduzindo a acédo de improbidade
administrativa como “[...Aquela em que se pretende o reconhecimento judieiabndutas de
improbidade na Administracéo, perpetradas por adstiadores publicos e terceiros, e a
consequente aplicacdo das sancbes legais, com a@p@sde preservar 0 principio da
moralidade administrativa

A expressaomprobidadeadministrativa portanto, em poucas palavras, pode ser
definida como a desonestidade no exercicio da éupédlica. E a conduta inadequada do
agente publico no trato com a coisa publica aléesiaa desonestidade, & ma-fé. E o agir desleal.

A Lei n° 8.429/92 surgiu como uma resposta a sadiedbrasileira para os
continuos escandalos de corrupcéo, especialmentéremde do processo denpeachment
sofrido pelo ex-Presidente da Republica FernandimiGie Mello (o qual acabou renunciando
ao cargo), no intuito de combater a imoralidadeoéeasa a coisa publica, com a consequente
protecdo ao patrimoénio da coletividade, transfomhioase no principal instrumento de
responsabilizagdo civil-administrativa pela pratida atos atentatérios a Administracao
Publica, com um rol de penalidade deveras gravempgparando-se as a¢fes penais.

A repressao a improbidade administrativa ndo édamla, visto que, conforme
leciona Wallace Paiva Martins Jurior

[...] réi as bases fundamentais do Estado comoanoer que, paulatinamente, flagela

o doente, expondo-o a mais completa degeneragém éipsicologica, da qual o 6bito
€ apenas uma conseugéncia clinica elementar. Bwr asadocdo de um sistema

1 BRASIL. Lei n° 8.429/92, de 02 de junho de 19PB&pde sobre as sanc¢des aplicaveis aos agentes ipabl
nos casos de enriguecimento ilicito no exercicio deandato, cargo, emprego ou fungéo na administracéo
publica direta, indireta ou fundacional e da outrasprovidénciasDiario Oficial da Unido. Rio de Janeiro, RJ,
03 de junho de 1992.

2 CARVALHO FILHO, José dos Santddglanual de direito administrativo. 24. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2011, p.984.

3 MARTINS JR, Wallace Paiv&robidade Administrativa. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 10.
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composto de meios eficientes para salutar prevamediemplar puni¢éo dos culpados
nas mais variadas instancias € providéncia Utk pasagracdo da credibilidade da
democracia e da confianca nas instituicdes, de doanremodelar na sociedade
brasileira um grau de respeito a coisa publica.

A propria Constituicdo Federal trouxe em seu bojarb 37, que trata do
funcionamento da Administracdo Publica e de sugmdi¢cOes gerais, inovando ao tratar sobre
o ato de improbidade administrativa. Mais espemifiente em sezaput descreve 0s principios
regentes da atuacao administrativa:

Art. 37.A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Murigios obedecera aos

principios de legalidade, impessoalidade, moralidag publicidade e eficiénciae,
também, ao seguinte:

[.-]

§ 4° Os atos de improbidade administrativa importaéio a suspenséo dos direitos
politicos, a perda da fungdo publica, a indisponitidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradacao previs em lei, sem prejuizo da
acédo penal cabivel(grifou-se).

Consoante destacado por Waldo Fazzio Jfjnior

Com o advento da Lei n® 8.429/92, diploma legalcoetizador do programa
explicitado no art. 37, 84°, da Constituicdo Feldastornou possivel alcancar gama
mais expressiva de ilicitudes cometidas por aggnibbcos e terceiros, bem como a
imposicdo de sancdes mais enérgicas, no sentidoaleisponibilizam alternativas
dotadas de potencial intimidativo mais consistente.

Os principios constitucionais da Administracdo R@btontidos no artigo acima
citado, quais sejam, legalidade, impessoalidadealidade, publicidade e eficiéncia servem
como norteadores da conduta do agente publico.

Segundo José Cretella JURjaos “[...] principios administrativos s&o postulados
fundamentais que inspiram todo o0 modo de agir daiAdtracdo Publicg razéo pela qual
todo a atuacdo administrativa deve ser pautadagbenridos principios, especialmente o da
moralidade administrativa.

Em especial destaque para a moralidade admimstydilaria Sylvia Zanella Di
Pietrd vaticina que:

[...] sempre que em matéria administrativa se iearfque o comportamento da
Administracao ou do administrado que com ela s&ci@ha juridicamente, embora
em consonancoa com a lei, ofende a moral, os bosisiroes, as regras de boa
administracao, os principios de justica e de eagl@ida ideia comum de honestidade,
estara havendo ofensa ao principio da moralidacengtrativa.

4FAZZ10 JUNIOR, Waldolmprobidade administrativa : doutrina, legislaco e jurisprudén@aed. Sdo Paulo:
Atlas, 2014, p.13.

5 CRETELLA JR., JoséCurso de Direito Administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1995, p. 155.
6 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito administrativo . 29. ed. Sdo Paulo: Forense, 2016, p. 110.
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Importante salientar que também devem ser obsesvao® principios
constitucionais implicitos, bem como aqueles qo#yaa contidos na Carta Magna, nao estao
contidos nacaputdo art. 37, como bem leciona Celso Antdnio Barde# Melld:

O art. 37,caput reportou de modo expresso a Administracao Pulflib@ta e
indireta) apenas cinco principios, ldgalidade daimpessoalidadedamoralidade
dapublicidadee daeficiéncia(este ultimo acrescentado pela EC 19/98). Faoiré
se, entretanto, que indmeros outros mereceram nigudé consagracao
constitucional: uns, por constaren expressamentéeailaMaior, conquanto nao
mencionados no art. 3Zaput outros, por nele estarem abrigados logicamesti, i
€, como consequéncias irrefragaveisdos aludidogipios; outros, finalmente, por

serem implicagbes evidentes do préprio Estado deitBie, pois, do sistema
constitucional como um todo. (grifos no original).

Destaca o mencionado Autor como exemplos os pioxiga supremacia do
interesse publico sobre o interesse privado, dalidiade, da razoabilidade, da
proporcionalidade, da motivacédo, do devido procésgal e da ampla defesa, do controle
judicial dos atos administrativos, da responsadideldo Estado por atos administrativos, da
boa administracdo e da seguranca juridica.

Desta feita, é condi¢c&ine qua nora observancia dos principios acima referidos
para um atuar administrativo ético, trazendo a dei Improbidade Administrativa a
especificacdo dos atos improbos e respectivasigades para os agentes publicos e para
outras pessoas fisicas e juridicas que induziremgorrem ou se beneficiarem com o ato

improbo.

1.2 Hipdteses ensejadoras de sancéo

Segundo José dos Santos Carvalho EilaoLei de Improbidade Administrativa
compde-se de cincos pontos principais, quais sefamsujeito passivo, 0 sujeito ativo, a
tipologia da improbidade, as sanc¢fes e os procaedamn@dministrativo e judicial.

O sujeito passivo € aquele indicado como vitimatddmprobo, trazendo o art. 1°
da lei os principais sujeitos passivos. Assim, fiasado diploma em questéo, séo considerados
possiveis ofendidos pelos atos imputados os erdegddhinistracdo direta, indireta ou

fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dadadés, do Distrito Federal, dos

"BANDEIRA DE MELLO, Celso AntdnioCurso de direito administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014,
p.98.

8 CARVALHO FILHO, José dos Santdglanual de direito administrativo. 24. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2011, p.985.



14

Municipios, de Territorio, de empresa incorporadaatriménio publico ou de entidade para
cuja criacdo ou custeio o erario haja concorrideancorra com mais de cinquenta por cento
do patriménio ou da receita anual.

Mas ndo é sO. Segundo o paragrafo unico do ada 18i em tela, estdo também
sujeitos as penalidades dela os atos de improbffatieados contra o patriménio de entidade
que receba subvencéo, beneficio ou incentivo,lf@carediticio, de érgdo publico bem como
daquelas para cuja criacdo ou custeio o erario ¢@aorrido ou concorra com menos de
cinquenta por cento do patrimdnio ou da receitalrimitando-se, nestes casos, a sancéo
patrimonial a repercussao do ilicito sobre a cbuoigéo dos cofres publicos.

Quanto ao sujeito ativo, é aquele que pratica dnappobo, ou mesmo aquele que
concorre para a pratica de tal ato ou se benalei@. Note-se que a Lei n° 8.429/92, ndo
obstante ndo se restrinja a essa categoria, $ digrioristicamente aos agentes publicos,
pessoas designadas para o desempenho de detesrfunagizes junto ao Estado, mas que nao
necessariamente foram formalmente investidas ego @ar fungéo publica, discorrendo a Lei

de Improbidade forma bastante ampla quanto a essgazia. Veja-se

Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeigstadlei, todo aquele que exerce,
ainda que transitoriamente ou sem remuneracaeleigéo, nomeacado, designacao,
contratacdo ou qualquer outra forma de investiduwravinculo, mandato, cargo,
emprego ou funcéo nas entidades mencionadas go artterior.

Conforme pontuado anteriormente, a lei sob testlbi@nge ndo s6 os agentes
publicos, mas qualquer um gue concorra para acprdt ato em questdo. Essa € a redacao do
seu art. 3%.

Art. 3° As disposicdes desta lei sdo aplicaveigjum couber, aquele que, mesmo nao
sendo agente publico, induza ou concorra parat@@do ato de improbidade ou dele
se beneficie sob qualquer forma direta ou indireta.

Sobre esse ponto, é importante ressalvar que, sEas@te de servidor publico
propriamente dito aquele que praticou o ato deafmgeade, ele podera vir a ser apenado tanto

no que se refere ao seu regime disciplinar, quael® lei de improbidade, sem que isso seja

9 BRASIL. Lei n°® 8.429/92, de 02 de junho de 199&pde sobre as sang¢des aplicaveis aos agentes ipabl
nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio edeandato, cargo, emprego ou fungdo na administracéo
publica direta, indireta ou fundacional e da outrasprovidénciasDiario Oficial da Unido. Rio de Janeiro, RJ,
03 de junho de 1992.

10 BRASIL. Lei n°® 8.429/92, de 02 de junho de 19BBpde sobre as sancbes aplicaveis aos agentes ipabl
nos casos de enriguecimento ilicito no exercicio deandato, cargo, emprego ou funcdo na administracéo
publica direta, indireta ou fundacional e da outrasprovidénciasDiario Oficial da Unido. Rio de Janeiro, RJ,
03 de junho de 1992.
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consideraddis in idem haja vista a independéncia entre as instanEssa € a conclusdo da
jurisprudéncia patrfd, demonstrada, a titulo de exemplo, no julgadoxabai

ADMINISTRATIVO. CONSTITUCIONAL. MANDADO DE SEGURANG.
DEMISSAO DE SERVIDOR PUBLICO.PROCESSO ADMINISTRATIVO
DISCIPLINAR. ATO DE IMPROBIDADE. INDEPENDENCIA ENTR_E AS
SANCOES DISCIPLINARES E AQUELAS PREVISTAS NA LEI 8.429/92
UTILIZACAO DE PROVA EMPRESTADA. POSSIBILIDADE. OBSEVANCIA

A AMPLA DEFESA E AO CONTRADITORIO. PROVAS SUFICIENTS.
EVOLUCAO PATRIMONIAL INCOMPATIVEL COM A RENDA AUFERDA.
ADEQUACAO DA PENA. ART. 132, IV DA LEI 8.112/90. OBEM DENEGADA.

1. A luz do disposto no art. 12 da Lei 8.429/90 e nasts. 37, § 4° e 41 da CF/88,
as sancdes disciplinares previstas na Lei 8.112/880 independentes em relacéo
as penalidades previstas na LIA, dai porgue ndo hdecessidade de aguardar-se

o trénsito em julgado da acdo por improbidade admiistrativa para que seja
editado o ato de demissdo com base no art. 132, 180 Estatuto do Servidor
Publico Federal Precedente do STF: RMS 24.194/DF, Rel. Min. [Rux, Primeira
Turma, DJe 7/10/2011.

2. Inexiste vicio na motivacdo da portaria inaugut@a processo administrativo
disciplinar, quando a autoridade competente explmidequadamente as razdes que
ensejaram a instauracéo do feltocasy destacou-se a desproporcionalidade entre o
patriménio e a renda auferida pelo servidor pUblassim como o fato de que essa
evolucéo patrimonial decorreu de doacdes realizadapessoas aparentemente sem
vinculo com o Auditor da Receita Federal.

3. De acordo com a jurisprudéncia patria, é pokaiuélizacao de prova emprestada
no &mbito do processo administrativo disciplinasak que obedecidos os principios
do contraditério e da ampla defesa.

4. Na espécie, o servidor foi acompanhado duramt® o feito por defensor
constituido, tendo sido regularmente notificado adela fase processual, com
oportunidade de requerer a producéo de provasiaditar os documentos juntados
aos autos e pedir, por diversas vezes, dilacAogad®$® sendo-lhe resguardado, em
sua plenitude, o contraditério e o exercicio deitbrde defesa.

5. Consoante o principio gias de nulitté sans grieido se declara a nulidade sem a
demonstracdo de efetivo prejuizo para a parte gumraea. Logo, ndo havendo
indicios de que as provas supostamente ilicitasasathm o ato decisério e a
aplicacdo da pena, deve-se afastar a pretenséat@iaul

6. N&o se cogita de indevida quebra do sigilo bémcguando a afericdo da evolucdo
patrimonial vale-se das informacdes contidas néprias declaracdes de bens e de
renda prestadas anualmente pelo servidor a Admag#st, nos termos do art. 1° da
Lei 8.730/93.

7. A conclusdo do processo disciplinar ndo estélaata ao encerramento do
procedimento fiscal. Isso porque séo procedimafitimtos, regidos por normativos
proprios e com finalidades especificas.

8. Eventual decadéncia do poder de constituir dlitré&ributario ndo atinge o
procedimento disciplinar, cujo marco prescritiveghtado a partir da ciéncia pela
Administracao dos fatos examinados.

9. O ato impugnado estd adequadamente fundamen@apara-se em vasto acervo
probatério, ndo se cogitando de falta de propoadidade e razoabilidade da sancao,
considerando-se a gravidade da conduta (enriquatimdlicito), a sua
incompatibilidade com as atividades desempenhaglasuditor da Receita Federal
e o fato de que a demissao, nessa hipétese, @@nuia expressamente reclamada
pelo art. 132, IV, da Lei 8.112/90, ressalvadagas ordinarias.

10. Ordem denegada. (grifou-se).

11 BRASIL. Superior Tribunal de Justigslandado de Seguranca n. 15.848 DF. Impetrantéreno Carvalho
Teixeira Filho. Impetrado: Ministro de Estado da Fazenda Relator: Min. Castro Meira. Brasilia, 24 de abiril
de 2013. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/doc.jpp@cesso=15848&b=ACOR&p=true&t=JURIDICO&I=10
&i=2 >. Acesso em: 25 jan. 2018.



16

Outrossim, no que tange as sanc¢des por ato debidpde administrativa, cumpre
lembrar que estas sdo cumuladas com eventuaisesangndas de outras esferas do Direito,

tais como a Justica Eleitoral. A titulo de exempltg-sé

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTA NO
AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. CONDENAGAO DO AGENTE IMPROBO APENASNO
RESSARCIMENTO DOS DANOS CAUSADOS AO ERARIO.
IMPOSSIBILIDADE. MULTA  ANTERIORMENTE IMPOSTA, POR
INFRINGENCIA AS DISPOSICOES DA LEGISLACAO ELEITORALBIS IN
IDEM. NAO OCORRENCIA. ART. 12 DA LEI 8.429/92. INCFENDENCIA DAS
INSTANCIAS PENAL, CIVIL E ADMINISTRATIVA. AGRAVO REGIMENTAL
PROVIDO.

I. Recurso Especial interposto contra acordédo mpemnhecendo a pratica de ato de
improbidade administrativa, pelo ora agravado, gbstanciado no uso de material e
de recursos humanos do Conselho Regional de Medicifizstado de S&o Paulo, para
efetuar campanha de candidata a deputada federaleimou-o exclusivamente a
ressarcir os danos causados ao Erario.

Il. No caso, a solugdo da controvérsia ndo demaratgilise de matéria fatica, mas a
correta interpretacdo a ser dada ao art. 12 d&.480/92, a fim de definir se (a) a
imposicao de multa ao agravado, pela Justica Ehitpor afronta a Lei 9.504/97,
impediria a sua condenagdo, nos presentes autgggamento de multa civil, por
forca da proibigdo de bis in idem; e (b) reconh&@doratica de ato de improbidade
administrativa, seria possivel a condenagdo doteggrenas em ressarcir 0 dano
causado ao Erério.

[ll. O art. 12 da Lei 8.429/92 é expresso ao detwmnmue as penalidades impostas
pela préatica de ato de improbidade administratidependem das demais sancdes
penais, civis e administrativas, previstas na laegi® especifica. Desta forma, o fato
de o agravado ter sido condenado, pela JustictEkiao pagamento de multa, por
infringéncia as disposi¢cfes contidas na Lei 9.504480 impede sua condenagdo em
gualguer das sancdes previstas na Lei 8.429/9Zhadndo falar em bis in idem.

IV. Nos termos da jurisprudéncia do Superior Tridwe Justi¢a, "o ressarcimento
nao constitui sancao propriamente dita, mas sireegiéncia necessaria do prejuizo
causado. Caracterizada a improbidade administrativdano ao Erario, a devolucédo
dos valores é imperiosa e deve vir acompanhadaldengnos uma das sangées legais
que, efetivamente, visam a reprimir a conduta iilmpre a evitar 0 cometimento de
novas infrac6es" (STJ, REsp 1.184.897/PE, Rel. $tmiHERMAN BENJAMIN,
SEGUNDA TURMA, DJe de 27/04/2011).

V. Nesse contexto, afastada a existéncia de bislam com eventuais sancfes
impostas pela infringéncia as disposicdes da kgasl eleitoral, e por ser o
ressarcimento dos danos causados ao Erario mesaqugincia do reconhecimento
do ato de improbidade administrativa, deve ser Btgp@o agravado, a0 menos uma
das demais sangdes previstas no art. 12, 11, d&.429/92. Ocorre que, por ser tarefa
gue demanda o exame das circunstancias faticagsimp mostra-se necessario o
retorno dos autos ao Tribunal de origem, para lgwando em conta as premissas
estabelecidas acima e com base nos principios daonmionalidade e da
razoabilidade, fixe as sang8es que entender cabivei

VI. Agravo Regimental provido, para conhecer do uRec Especial e dar-lhe
provimento. (grifou-se).

12 BRASIL. Superior Tribunal de JusticAgravo Regimental no Agravo em Recurso Especial 806352 SP.
Agravante: Ministério Publico Federal. Agravado:Milton da Silva Araujo. Relator: Min. Assuste Magalhaes.
Brasilia, 15 de dezembro de 2015. Disponivel em: <
http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp@pesso=606352&b=ACOR&p=true&t=JURIDICO&I=10
&i=1>. Acesso em: 28 jan. 2018.
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Por essa razéo, é salutar, como sera exposto@diatfimitar claramente o espectro
de incidéncia da Lei de Improbidade, a fim de ewia in idem.Isso porque cada um dos
subsistemas juridicos que serdo aplicados possdafento imediato diverso, de modo que
um agente publico pode sofrer tanto uma sancémkkiquanto uma sancdo com base na Lei
de Improbidade, no Cddigo Penal ou em seu Estéigoiplinar), sem que isso configure um
duplo apenamento pela mesma conduta, visto que esmmato se desdobrard, para efeitos
juridicos, em diversos prismas analiticos, sendoagla um desses devera ser rigorosamente
analisado sob a o6tica propria que Ihe rege. Ressal\gue o fundamento mediato de todas essas
punicbes € a Constituicdo Federal, razédo pelaé&uahdicdo imprescindivel para a validade
da sancao a sua adequacao para com o arcaboucatimoraxiolégico do texto constitucional.

Ainda quanto ao sujeito ativo na acdo de improkedadministrativa, cumpre
destacar a figura do “terceiro”, ou seja, aquelke, guesmo nao sendo agente publico, induziu
Ou concorreu para a pratica do ato de improbidadéete se beneficiou sob qualquer forma
direta ou indireta, nos termos art. 3° da Lei 428/92. A penalizacao deste terceiro com base
na mencionada lei somente sera possivel com angeede um agente publico no polo passivo
da acdo de improbidade administrativa. E clarospei¢o Francisco Octavio de Almeida
Pradd?:

N&o ha ato de improbidade administrativa sem aggaatéao de um agente publico.
A figura de particulares em colaboragéo (induziment concurso) é indissociavel da
figura de um agente publico como autor do ato deraidade. Inexiste a

possibilidade de alcancar um ndo agente publicosenoncomitante envolvimento

de um agente publico, cujo ato tenha sido por redezido ou cuja pratica tenha
contado com seu concurso.

Nessa Otica, segue também o entendimento jurispeciadé abaixo:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. REU PARTICULAR. AJSENCIA
DE PARTICIPACAO CONJUNTA DE AGENTE PUBLICO NO POLPASSIVO
DA ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. IMPOSSIBILIDADE.

1. Os arts. 1° e 3° da Lei 8.429/92 sdo express@sever a responsabilizacdo de
todos, agentes publicos ou ndo, que induzam owo@m para a pratica do ato de
improbidade ou dele se beneficiem sob qualquerdpdineta ou indireta.

2. N&o figurando no pélo passivo qualquer ageabdigpn, ndo ha como o particular
figurar sozinho como réu em Acéo de Improbidade izistrativa.

3. Nesse quadro legal, ndo se abre ao Parquet aaviaei da Improbidade
Administrativa. Resta-lhe, diante dos fortes inmaile fraude nos negdécios juridicos
da empresa com a Administracéo Federal, ingressarAgao Civil Piblica comum,
visando ao ressarcimento dos eventuais prejuizasadas ao patriménio publico,

13 PRADO, Francisco Octavio de Almeidenprobidade Administrativa . Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2001,
p. 71.

14 BRASIL. Superior Tribunal de JusticRecurso Especial n. 1155992 PA. Recorrente: UnidRecorrido:
MABM e outros. Relator: Min. Herman Benjamin. Brasilia, 23 de goarde 2010. Disponivel em: <
http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp@pesso=1155992&b=ACOR&p=true&t=JURIDICO&I=10
&i=1 >. Acesso em: 25 jan. 2018.
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tanto mais porque o STJ tem jurisprudéncia pacsiitae a imprescritibilidade desse
tipo de dano.
4. Recurso Especial ndo provido. (grifou-se).

O procedimento administrativo é aquele trazido amts. 14 a 16 de referida lei,
traduzindo-se no conjunto de atos e procedimemogue se busca apurar eventual pratica de
ato improbo, necessitando-se da instauracao degzmadministrativo.

Qualquer pessoa podera representar a autoridadmisitativa competente, de
forma escrita ou oral (Qquando seré reduzida a tgradwvendo esta dar conhecimento ao
Tribunal de Contas ou ao Ministério Publico da #xisia do procedimento. Esses poderao, a
requerimento, designar representante para acomp@anitifavendo fundados indicios de
responsabilidade, a comisséo representara ao Bfinigeublico ou a procuradoria do 6rgao
para que requeira ao juizo competente a decreticdequestro dos bens do agente ou terceiro
que tenha enriquecido ilicitamente ou causado dam@atriménio publico. O Ministério
Puablico, havendo justa causa, ajuizara a respeatifia, podendo, ainda, a Fazenda Publica
promover as acdes necessarias para o ressarcidweatario.

Importante destacar que, mesmo ap0s a sua findtizag procedimento
administrativo ndo tem o condao de aplicar as sngle improbidade. Apenas com o
ajuizamento da acéao judicial e, uma vez finalizadeu curso regular, é que se pode aplicar
tais sancdes, quando devidamente dispostas emnganigicial. Este € o procedimento
judicial, regido pelos arts. 17 e 18 da Lei de lojjdade Administrativa. Nao obstante,
importante lembrar que € amplamente admitida aetkegdio liminar de indisponibilidade de
bens dos requeridos em acéo civil de improbidadeirastrativa,inaudita altera pars nos
termos do art. 7° e paragrafo Unico da Lei n°® 892 %Para garantir eventual ressarcimento ao
erario, sem que haja indicios de dilapidac&o dinpanio, consoante julgaddabaixo exposto:

ADMINISTRATIVO. ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. MEDIDA
CAUTELAR DE INDISPONIBILIDADE DE BENS. REQUISITOS.

1. Hipétese de deferimento liminar da medida daspwhibilidade de bens do
agravante, sem sua prévia manifestacdo, para gaoaimtegral ressarcimento do
suposto dano ao erario.

2. A medida cautelar de indisponibilidade de besdepser concedida inaudita altera
pars, antes mesmo do recebimento da peticdo initdiabcdo de improbidade
administrativa.

3. Constatados pelas instancias ordinarias ossfantéicios do ato de improbidade

administrativa (fumus boni iuris), é cabivel a é¢acdo de indisponibilidade de bens,
independentemente da comprovacdo de gque o réa diidando seu patriménio

15 BRASIL. Superior Tribunal de Justigagravo Regimental no Agravo em Recurso Especial £71.281 BA.
Agravante: José Coelho Irmao. Agravado: MinistérioPublico do Estado da BahiaRelator: Min. Olindo
Menezes. Brasilia, 03 de setembro de 2015. Dispbniv. em: <
http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp@pesso=671281&b=ACOR&p=true&t=JURIDICO&I=10
&i=1>. Acesso em: 28 jan. 2018.
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ou na iminéncia de fazé-lo, pois o periculum in a@sta implicito no comando legal
(REsp 1.366.721/BA, 12 Secdo, Relator p/ acorddusilo Og Fernandes, julgado
sob o rito do art. 543-C do CPC, DJe 19.09.2014).

4. Agravo regimental desprovido. (grifou-se).

Repise-se, consoante 0s ensinamentos de ArnaldearBd®, que referidas
medidas somente se justificam se o pedido iniciakgpecifico de ressarcimento, pois “[...]
dirigem-se a assegurar bases patrimoniais sobopias incidira, se for o caso, isto €, se
procedente a demanda, o futuro cumprimento oulekdsde da condenacdo exarada na acéo
de improbidade administrativa”.

Com relagdo a tipologia, a Lei de Improbidade Adstiativa’ especifica trés
modalidades de atos improbos, de acordo com 0% dansados a coletividade:

Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativgportando enriquecimento ilicito
auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevem razdo do exercicio de
cargo, mandato, funcéo, emprego ou atividade nédaeles mencionadas no art. 1°
desta lei, e notadamente:

| - receber, para si ou para outrem, dinheiro, b@wel ou imével, ou qualquer outra
vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo adenissdo, percentagem,
gratificacdo ou presente de quem tenha interegsto cbu indireto, que possa ser
atingido ou amparado por acdo ou omissdo decordageatribuicbes do agente
publico;

Il - perceber vantagem econdmica, direta ou indjrgiara facilitar a aquisicao,
permuta ou locacdo de bem movel ou imével, ou dra@mgdo de servicos pelas
entidades referidas no art. 1° por preco supedorator de mercado;

lll - perceber vantagem econdmica, direta ou indjr@ara facilitar a alienacao,
permuta ou locacdo de bem publico ou o fornecimdatservico por ente estatal por
preco inferior ao valor de mercado;

IV - utilizar, em obra ou servico particular, vesj maquinas, equipamentos ou
material de qualquer natureza, de propriedade alisgosicdo de qualquer das
entidades mencionadas no art. 1° desta lei, beno corirabalho de servidores
publicos, empregados ou terceiros contratadosgsaseentidades;

V - receber vantagem econdmica de qualquer natuté@esa ou indireta, para tolerar
a exploracdo ou a pratica de jogos de azar, decileing de narcotrafico, de
contrabando, de usura ou de qualquer outra atigidazita, ou aceitar promessa de
tal vantagem;

VI - receber vantagem econdmica de qualquer naucBeeta ou indireta, para fazer
declaracdo falsa sobre medicdo ou avaliacdo ens ghildlicas ou qualquer outro
servico, ou sobre quantidade, peso, medida, quiidau caracteristica de
mercadorias ou bens fornecidos a qualquer dasagieidmencionadas no art. 1° desta
lei;

VII - adquirir, para si ou para outrem, no exemide mandato, cargo, emprego ou
fungdo publica, bens de qualquer natureza cuja gaja desproporcional a evolugédo
do patriménio ou a renda do agente publico;

16 R1ZZARDO, Arnaldo.Agédo Civil Plblica e Acdo de Improbidade Administraiva. 3. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2014, p. 421.

17 BRASIL. Lei n°® 8.429/92, de 02 de junho de 19BBpde sobre as sancbes aplicaveis aos agentes ipabl
nos casos de enriguecimento ilicito no exercicio deandato, cargo, emprego ou funcdo na administracéo
publica direta, indireta ou fundacional e da outrasprovidénciasDiario Oficial da Unido. Rio de Janeiro, RJ,
03 de junho de 1992.
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VIII - aceitar emprego, comissdo ou exercer at@ade consultoria ou
assessoramento para pessoa fisica ou juridicaeghe interesse suscetivel de ser
atingido ou amparado por acdo ou omissdo decordageatribuicées do agente
publico, durante a atividade;

IX - perceber vantagem econdmica para intermedibeeacdo ou aplicacdo de verba
publica de qualquer natureza;

X - receber vantagem econdmica de qualquer natudé@esa ou indiretamente, para
omitir ato de oficio, providéncia ou declaracaaie gsteja obrigado;

XI - incorporar, por qualquer forma, ao seu patriindens, rendas, verbas ou valores
integrantes do acervo patrimonial das entidade<imeadas no art. 1° desta lei;

XIl - usar, em proveito proprio, bens, rendas, asrbu valores integrantes do acervo
patrimonial das entidades mencionadas no art. dtadiei.

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

| - facilitar ou concorrer por qualquer forma parancorporacdo ao patriménio
particular, de pessoa fisica ou juridica, de bengjas, verbas ou valores integrantes
do acervo patrimonial das entidades mencionadastna® desta lei;

Il - permitir ou concorrer para que pessoa fisicajuridica privada utilize bens,
rendas, verbas ou valores integrantes do acervompaial das entidades
mencionadas no art. 1° desta lei, sem a observ@lasiaformalidades legais ou
regulamentares aplicaveis a espécie;

Il - doar a pessoa fisica ou juridica bem comemte despersonalizado, ainda que de
fins educativos ou assisténcias, bens, rendasavesh valores do patriménio de
qualquer das entidades mencionadas no art. 1° dwistaem observancia das
formalidades legais e regulamentares aplicavespéaie;

IV - permitir ou facilitar a alienacdo, permuta tmcacdo de bem integrante do
patriménio de qualquer das entidades referidastnd®adesta lei, ou ainda a prestacéo
de servico por parte delas, por preco inferior@ameércado;

V - permitir ou facilitar a aquisigéo, permutalogag¢éo de bem ou servigo por preco
superior ao de mercado;

VI - realizar operacgéo financeira sem observanagrbrmas legais e regulamentares
ou aceitar garantia insuficiente ou inidénea;

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

VIII - frustrar a licitude de processo licitatéioo de processo seletivo para celebragéo
de parcerias com entidades sem fins lucrativogjspensa-los indevidamente;

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

X - agir negligentemente na arrecadacdo de tributcenda, bem como no que diz
respeito a conservacao do patrimdnio publico;

Xl - liberar verba publica sem a estrita obsenduizis normas pertinentes ou influir
de qualquer forma para a sua aplicacéo irregular;

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

Xl - permitir que se utilize, em obra ou servigarticular, veiculos, maquinas,
equipamentos ou material de qualquer naturezajy@w®ipdade ou a disposicao de
qualquer das entidades mencionadas no art. 1° testaem como o trabalho de
servidor publico, empregados ou terceiros conteetaabr essas entidades.

XIV — celebrar contrato ou outro instrumento queht por objeto a prestacdo de
servicos publicos por meio da gestdo associada alesarvar as formalidades
previstas na lei;

XV — celebrar contrato de rateio de consércio jpatdem suficiente e prévia dotacéo
orgamentaria, ou sem observar as formalidadesgtasvina lei.

XVI - facilitar ou concorrer, por qualquer formara a incorporagéo, ao patrimodnio
particular de pessoa fisica ou juridica, de bessdas, verbas ou valores publicos
transferidos pela administragdo publica a entidpdieadas mediante celebracdo de
parcerias, sem a observancia das formalidadesslegaiegulamentares aplicaveis a
espécie
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XVII - permitir ou concorrer para que pessoa fisscgjuridica privada utilize bens,
rendas, verbas ou valores publicos transferidas gmiininistragdo publica a entidade
privada mediante celebracéo de parcerias, semeav@ipgia das formalidades legais
ou regulamentares aplicaveis a espécie;

XVIII - celebrar parcerias da administracdo publiwan entidades privadas sem a
observancia das formalidades legais ou regulanmemntalicaveis a espécie;

XIX - agir negligentemente na celebracao, fiscghimae analise das prestacfes de
contas de parcerias firmadas pela administracalicatidom entidades privadas;

XX - liberar recursos de parcerias firmadas pehaiatstracédo publica com entidades
privadas sem a estrita observancia das normas@etes ou influir de qualquer forma
para a sua aplicacéo irregular;

XXI - liberar recursos de parcerias firmadas pdiiaistracéo publica com entidades
privadas sem a estrita observancia das normas@etes ou influir de qualquer forma
para a sua aplicacao irregular.

Art. 10-A. Constitui ato de improbidade administra qualquer acdo ou omissao
para conceder, aplicar ou manter beneficio finaaami tributario contrario ao que
dispdem o capie o § 1° do art. 8°-A da Lei Complementar n°® 1£63H de julho de
2003.

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

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

Il - retardar ou deixar de praticar, indevidameate,de oficio;

Il - revelar fato ou circunstancia de que tem ciérem razéo das atribuicGes e que
deva permanecer em segredo;

IV - negar publicidade aos atos oficiais;

V - frustrar a licitude de concurso publico;

VI - deixar de prestar contas quando esteja oboigafhzé-lo;

VII - revelar ou permitir que chegue ao conheciroatd terceiro, antes da respectiva
divulgacao oficial, teor de medida politica ou dbmica capaz de afetar o preco de
mercadoria, bem ou servico;

VIII - descumprir as normas relativas a celebrafifcalizacdo e aprovagao de contas
de parcerias firmadas pela administracdo publicaeetidades privadas;

IX - deixar de cumprir a exigéncia de requisitos atessibilidade previstos na
legislacdo. (grifou-se).

Conforme acima esposado, o art. 9° trouxe os aasgrobidade que importam
enriguecimento ilicito, ou seja, quando ha obteng@ovantagem econdmica pelo agente
publico ou por terceiro. E importante notar queguisito de enriquecimento do agente publico
ndo estd necessariamente ligado ao prejuizo a@.eEro caso, por exemplo, de um
administrador que frauda uma licitacdo em seu fawtilizando empresa em nome de um
“laranja” para que o seu estabelecimento pressescos em questdo. Segundo entendimento
consolidado pelos tribunais pétrios, ainda que rei@ge seja prestado com esmero, tenha
atingido os fins para os quais foram contratadessmo assim o administrador podera ser

responsabilizado com base no artigo em questé® ppgimples fato de ter recebido os haveres
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decorrentes do contrato irregularmente embasaddicente. A titulo de exemplo, cita-se o

julgado abaix&:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIALACAO

CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. ENRIQUECIMENTO

ILICITO. ART. 9° e 12, |, DA LEl 8.429/92. COMPROV@AO.

DEMONSTRAGAO DE DANO AO ERARIO. DESNECESSIDADE. EMENTO

SUBJETIVO. DOLO. DEMONSTRADO. TIPICIDADE DA CONDUTA
DOSIMETRIA. PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE OBSERADOS

NO ACORDAO RECORRIDO. REVISAO. SUMULA 7/STJ. RECURS
ESPECIAL NAO PROVIDO, DIVERGINDO DO EMINENTE RELATR

MINISTRO NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO.

J& o art. 10 trouxe os atos de improbidade queanaysejuizos ao erario, acdes
gue geram perda de recursos publicos. Por fimf.d artrouxe os atos de improbidade que
atentam contra os principios da Administracao Rabprincipios estes elencados no art. 37 da
Constituicao Federal, tratando-se de rol exemalifio.

Tem-se esta Ultima hipotese legal como norma deErv@spois traz consigo 0s
casos, ainda que exemplificativos, retratadorge@éca de ato de improbidade administrativa
sem a existéncia de enriquecimento ilicito porepdotagente publico ou mesmo dano ao erario.

Nesta toada, explica Pedro Roberto Decofiaiobre referido artigo:

O art. 11 afirma configurar improbidade adminisuatjualquer acdo ou omissao que
viole os deveres de honestidade, imparcialidadaliade e lealdade as instituicdes,
registrando-se ainda no dispositivo cuidar-se deabidade que, neste caso, atenta
contra os principios da Administracéo Publica.

A tbnica esta, pois, na circunstancia de haver atmetado a qualquer principio
norteador da Administracdo. Desta sorte, a ofensapancipios discriminados no
caputdo art. 37 da CF/88 — legalidade, impessoalidatealidade, publicidade e
eficiéncia — é que configura a improbidade enquesdndo art. 11.

Tocante aos valores referidos waput desse artigo, quais sejam, honestidade,
imparcialidade, legalidade e lealdade as instiesc@or ndo exaurirem o rol dos
principios constitucionais pelos quais todo agediglico deve pautar seu proceder
no exercicio de suas funcgbes, tem-se que configwitimcdes também apenas
exemplificativas.

Ainda em consonancia com os ensinamentos de Jes8amwos Carvalho FilAY

o legislador optou por referir no caput dos disjpass acima citados a conduta genérica

18 BRASIL. Superior Tribunal de Justigaecurso Especial n. 1412214 PR. Recorrente:Joediidd do Prado.
Recorrido: Ministério Publico do Estado do ParanaRelator: Min. Benedito Gongalves. Brasilia, 08w#rco
de 2016. Disponivel em: <
http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp@pesso=1412214&b=ACOR&p=true&t=JURIDICO&I=10
&i=3>. Acesso em: 28 jan. 2018.

19 DECOMAIN, Pedro Robertdmprobidade Administrativa . 2. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2014, p. 161.

20 CARVALHO FILHO, José dos Santddanual de direito administrativo. 24. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2011, p. 994.
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configuradora da improbidade e nos diversos in@sosondutas especificas, considerando o
referido autor as condutas especificas como relagiiamente exemplificativas.

Nem sempre ha, contudo, clareza na identificacdonddalidade propria a se
enquadrar eventual ato improbo praticado por agmitikco, consoante aduzido por Arnaldo
Rizzardg:

[...] nem sempre se torna facil identificar a mattde propria, j& que existem casos
de confusdo, uma se subsumindo na outra, levasdodar qualificagdo juridica da
figura mais grave.

[...] E indispensavel a previsdo num dos niclessedpécies previstas. Se o agente
publico revela uma conduta inapropriada no entreséoncom outros funcionarios,
ou desconhece a técnica da atividade, submetetsa procedimento disciplinar
especifico, mas ndo se sujeitard a uma acédo cibliga de improbidade. E assim
também se, por desatencdo ou impericia, desempetattiamente as atividades, sem
gue importe esse proceder em dilapidacdo do patiimo

Ademais, os atos indicativos de improbidade devequadrar-se no tipo infracional
definido na lei. Somente com o exato enquadrameasofiguras que a lei prevé se
opera a antijuridicidade. O ilicito se define cordescricdo amoldada nos precisos
termos da norma.

Destaca-se aqui que, quanto ao elemento subjedivornduta, no art. 10 é o dolo
ou a culpa, como consta gaputdo artigo, enquanto nos arts. 9° e 11 apenas alidade
dolosa é aceita.

Quanto as puni¢cdes para as condutas acima ciestas,contidas no art. 12 e seus
respectivos incisos e dispostas em ordem de gideidacrescente. Em que pese o carater
hibrido da Lei de Improbidade Administrativa, trgade ilicito civil, ndo havendo prisdo nas
penas previstas, apenas as seguintes cominacégsodem ser aplicadas de forma isolada ou
cumulativa:ressarcimento integral do dano, perda de bens lovegaacrescidos ilicitamente
ao patriménio, perda de cargo, emprego ou fun¢@tigay suspensao dos direitos politicos,
multa civil e proibicdo de contratar com o PodeblRd ou receber beneficios ou incentivos
fiscais ou créditos.

Importante destacar, em conformidade com os ensni@® de Waldo Fazzio
Juniof?, que os atos de improbidade administrativa nastitaem matéria monopolizada pelo
Direito Administrativo, razdo pela qual os preceitta Lei de Improbidade Administrativa
envolvem conceitos de outros compartimentos demtjuridico, especialmente pela tutela

do difuso direito a probidade administrativa etagnidade do patriménio publico econémico.

21 RIZZARDO, Arnaldo.Acdo Civil Publica e Acdo de Improbidade Administrdiva. 3. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2014, p. 464.

22 EAZZIO JUNIOR, Waldo.Improbidade administrativa: doutrina, legislacdo e jurisprudénc ed. Séo
Paulo: Atlas, 2014, p.13.
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Assevere-se que, ndo obstante as sanc¢fes impadtad @ n° 8.429/92 nao
envolvam o encarceramento forgado do cidadéo, padefigurar 6nus deveras gravoso a sua
esfera individual, devido ao seu carater punitibesta feita, € preciso fazer uma reflexao
acerca das “travas” que deverao incidir quandgptieagdo nesse subsistema, visto que o fato
de nédo se tratar de um direito restritivo de libde] por si s6, ndo o torna de menor importancia,
pois, pela aplicagdo das sanc¢des em questdo, Bgladscretar o fim da vida civil de um
agente.

Dessarte, nota-se o ponto nodal que ensejou gnaaute da problematica que
envolve a aplicacdo dessa lei: por se tratar deegime hibrido, a doutrina majoritéria, durante
muito tempo, envidou esforcos para o desenvolvimens intrumentos persecutérios e dela
decorrrentes, olvidando, contudo, as garantiasstiadé Democratico de Direito, 0 que gerou
algum desbalanceamento na aplicacdo legal. Sensi,agogar luz sobre as graves
consequéncias advindas do texto em questdo é tarnalgmar para a necessidade de
preservacao do devido processo legal como requisitom estado que pune com justica.

Dentre as hipdteses ensejadoras de sancdes adjcapeesente estudo debrucar-
se-a sobre a hipotese contida no art. 11, que gets®& atos de improbidade administrativa
pela violacdo a principios da Administracdo Publiespecialmente no que diz respeito a
condutas praticadas pelos agentes politicos. Talskadeve justamente devido ao excessivo
carater aberto do art. 11, que permite a atuahcdin de inseguranca juridica na atuacao

administrativa e possibilita 0 uso de referidogartile forma irresponsavel.
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2 AS GARANTIAS DO REU SOB A EGIDE DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

2.1  Limites aojus puniendi estatal

A vivéncia em sociedade, fato do qual nenhum cidgddle se esquivar, acarreta,
inevitavelmente, o surgimento de conflitos de iedses entre os individuos. O Direito surgiu
justamente como uma ciéncia com a funcédo precimuaedular as relacdes humanas,
estabelecendo os direitos e deveres inerentes a indd/iduo, visando ao bem-estar da
coletividade.

Sobre essa afirmacéo, é importante fazer ressatedgmbrar que se trata de novel
concepcao da ciéncia juridica, vez que, influerasadotadamente pela teoria de Hans Kelsen,
0s juristas, até a Segunda Guerra Mundial, adotarmptamente a concepcéao de ser o direito
uma espécie de estudo etéreo aos valores ou gemisgtros elementos externos. Nestes
termos, cita-se Kelséh

Quando a si prépria se designa como “pura” teaiBideito, isto significa que ela se
propde garantir um conhecimento apenas dirigidoDa®ito e excluir deste
conhecimento tudo quanto ndo pertenca ao seu oljeto quanto ndo se possa,
rigorosamente, determinar como Direito. Quer isieidque ela pretende libertar a
ciéncia juridica de todos os elementos que lhees&ianhos. Esse é o seu principio
metodolégico fundamental. [...] De um modo inteieawte acritico, a jurisprudéncia
tem-se confundido com a psicologia e a sociolagim a ética e a teoria politica. Esta
confusdo pode porventura explicar-se pelo fatstiseiéncias se referirem a objetos
gue indubitavelmente tém uma estreita conexao cbineito. Quando a Teoria Pura
empreende delimitar o conhecimento do Direito ere fdestas disciplinas, fa-lo nao
por ignorar ou, muito menos, por negar essa CoRErRas porque intenta evitar um

sincretismo metodoldgico que obscurece a essércieiéthcia juridica e dilui os
limites que lhe s&o impostos pela natureza do sftico

A partir dessa concepcéao, o paradigma de validadenormas se dava em plano
meramente formal, de modo que, atendidos os preswgpestabelecidos para o processo
legislativo, a norma seria valida, independentemelat conteddo que ela abarcasse. Assim,
uma norma injusta seria valida, desde que formaknerosse. O fato de o estado nazista ter
perpetrado graves crimes contra a humanidade stdnto da legalidade daquele pais levou a
ciéncia juridica a rediscutir a permeabilidade eatnorma e os valores subjacentes a justica.

Dessa sorte, neste trabalho, adota-se a premisgaead@s leis se prestardo ndo apenas a

23 KELSEN, Hans.Teoria pura do direito.Traducdo Jodo Baptista Machado. 8.ed.Sdo Paulor&adVMF
Martins Fontes, 2009, p. 1-2.
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estabelecer meras normas de conduta, mas a estabalemas para uma convivéncia
harmonica em sociedade.

Nesta otica, Jalio Fabbrini Mirabéteafirma que “[...] uma das tarefas essenciais
do Estado é regular a conduta dos cidadaos por ageemmrmas objetivas sem as quais a vida

em sociedade seria praticamente impossivel”.

O jus puniendiestatal é, de forma concisa, o poder punitivo stad®. Embora a
sua conceituacao seja remetida de forma imediabarado Penal, as infracdes penais, civis e
administrativas ndo se distinguem em sua natuxdEprme ja explicitado anteriormente.
Regis Fernandes de Oliveira, em sua doutrina,ré stzbre o tema ao dispor que “o conceito
de antijuridicidade é comum a diversos ramos deaitdirpertence a teoria geral do direito. Por
isso ndo se distinguem os ilicitos civil, criminal administrativo, em sua esséncia;
ontologicamente, sdo uma e mesma cétsa”

Dai se pode extrair a concluséo de gues@uniendestatal € uno, o que, entretanto,
nao impede que haja puni¢cdes em diferentes egferasn ato praticado pelo mesmo agente.

Ademais, o direito punitivo, seja em que esfera fmcontra sua base na
Constituicao Federal que, em seu art. 1°, estabskca Republica Federativa do Brasil um
Estado Democratico de Direito, de onde decorrepriosipios fundamentais, dentre os quais
se destacam, para efeito deste trabalho, o prindéplegalidade, da moralidade administrativa,
da dignidade humana, da presuncéo de inocénciaeddo processo legal, da seguranca
juridica e da confianca legitima, verdadeiras gaamos cidadaos.

O art. 5° consagra as garantias acima mencionasi@siais restaram consignadas
na Carta Cidada apos todo um processo de avangieoeessos historicos, notadamente o
periodo da Ditadura Militar, no qual diversos dosidos cidaddos foram ofendidos, trazendo-
se luz para a necessidade de uma compatibilizatéoapoder de punir do Estado e os “freios”
que deveréo ser consagrados para fins uma conia@aenonica sob essa tutela exclusiva da
forca. Sobre o poder de punir do Estado por meiostagutos juridicos, importante mencionar
os ensinamentos de Kel$én

O Direito é uma ordem coativa, ndo no sentido deale — ou, mais rigorosamente,
a sua representacdo — produz coacao psiquicanmasntido de que estatui os atos
de coacdo, designadamente a privacao coercitiveicda da liberdade, de bens

24 MIRABETE, Julio FabbriniProcesso Penal4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1994, p. 23.

25 OLIVEIRA, Regis Fernandes dénfracdes e sangbes administrativas3. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais,2012, p. 33.

26 KELSEN, Hans.Teoria pura do direito.Traducdo Jodo Baptista Machado. 8.ed.Sdo PauloradVMF
Martins Fontes, 2009, p. 38.
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econdmicos e outros, como consequéncia dos pregsgppor ele estabelecidos.
Pressuposto deste género € em primeira linha —n@@a£xclusivamente, como ja
observamos e mais tarde melhor veremos -, umandieeiia conduta humana que,
pelo fato de ser tornada pressuposto de um ataitteerque € dirigido contra a
pessoa que assim se conduz (ou contra os seugfas)il se transforma em conduta
proibida, contraria ao Direito e que, por isso,alsgr impedida, devendo a conduta
oposta — socialmente util, desejada, conforme a@itDi— ser fomentada.

Desta feita, diante da hipossuficiéncia do individente ao Estado, devem ser
estabelecidos limites para a aplicacao de evenpuaigdes, como forma de evitar a pratica de

arbitrariedades, pois em um Estado Constitucioreadhum poder pode ser ilimitado.

Assim, a Constituicdo Federal garantiu, sem qualdiséncao, direitos e garantias
individuais e coletivas ao cidaddao como forma d#gpdo perante aos demais cidadaos e ao
proprio Estado, trazendo em seu corpo diversosipios limitadores do poder punitivo estatal,

de forma explicita e implicita, principios esteg tpazem prote¢édo aos cidadaos.

Segundo Luiz Flavio Gomé&Ss os principios, que tém funcdo normativa, integaat
e interpretativa, séo
[...] asdiretrizes gerais de um ordenamento juridico(ou de parte dele). Seu
espectro de incidéncia é muito mais amplo que aegms. Entre eles pode haver
"colisdo", ndo conflito. Quando colidem, ndo selex®m. Como "mandados de

otimizacao" que sdo (Alexy), sempre podem ter Ewadih em casos concretos (as
vezes, concomitantemente dois ou mais deles)o(gsé).

Para Celso Anténio Bandeira de Méfaprincipio

[...] é, por definicdo, mandamento nuclear de ustesia, verdadeiro alicerce dele,
disposicdo fundamental que se irradia sobre difesenormas compondo-lhes o
espirito e servindo de critério para sua exata ceemsao e inteligéncia exatamente
por definir a I6gica e a racionalidade do sisteoramativo, no que Ihe confere a ténica
e Ihe da sentido harmonico.
Assim, considerando a unicidadejde puniendiestatal, os principios limitadores
regem toda a atuacéao do Estado, em seus diverdnmanseja penal, civel ou administrativa.
Ou seja, para o correto e regular sancionamenatagstievem ser observadas as garantias

constitucionais.

2TGOMES, Luiz FlavioNormas, regras e principios: conceitos e distingdeRevista Jus Navigandi, ISSN 1518-
4862, Teresina, ano 10, n. 851,1 nov. 2005. Disgbeim: <https://jus.com.br/artigos/7527>. Acesso &1 dez.
2017.

28 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 54.
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Com relacdo a Lei de Improbidade Administrativajtosudos atos definidos nos
arts. 99 10 e 11 correspondem a crimes estabetegallegislacéo penal e a infragcbes relativas
ao exercicio administrativo, sujeitas a punicéssigiinares.

Como bem explicado por Maria Sylvia Zanella Di Ri€}

[...] aimprobidade administrativa, embora possadasequéncias na esfera criminal,
com a concomitante instauracdo de processo cringeafor o caso) e na esfera
administrativa (com a perda da funcdo publica enstauracdo de processo
administrativo concomitante) caracteriza um ilicieonatureza civil e politica, porque
pode implicar ssuspensao dos direitos politicos, a indisponibilide de bens e o
ressarcimento dos danos causados ao erar{grifos originais).

Ao analisar o art. 37, 84° da Constituicdo Fedexdirai-se justamente que as
sanc¢les oriundas da Lei de Improbidade Adminisaghossuem ndo sO natureza civil, mas
natureza politico-civil:

§ 4° - Os atos de improbidade administrativa ingréd a suspenséo dos direitos

politicos, a perda da funcao publica, a indispdidiile dos bens e o ressarcimento
ao erario, na forma e gradacao previstas em lai pgejuizo da acdo penal cabivel.

Por tal razdo, entende-se que as sancles |4 comidsuem natureza hibrida,

posicdo esta também adotada por Waldo Fazzio Jtinior

Como a responsabilidade do agente publico, pompatdkados em razdo do exercicio
do cargo, fungdo, mandato ou emprego, ndo € metaroril, mas civil e politico-
administrativa (ilicito civil de responsabilidada¥ sancdes correspondentes também
séo hibridas, envolvendo, por exemplo, o devet devireparar o dano causado pelo
ato ilicito e, simultaneamente, a suspensédo destabrpoliticos por seu exercicio
subvertido. Ou, por outro lado, o dever civil dealeer o produto do locupletamento
e, a0 mesmo tempo, a perda da funcéo publica deEdepada pela sua conduta.

Em seu “Capitulo Il — Das penas”, com 0 empregexiressao “penas” para
designar a aplicacao das san¢des contidas n®ag.ldi também exprime seu carater hibrido,
ao se utilizar de expressodes tipicamente utilizadadireito Penal.

Importante fazer breve paréntese para denotaeg#ante consequéncia pratica que
a hibridez da Lei de Improbidade atrai, qual sejafastamento do chamado foro por
prerrogativa de funcdo. E sabido que determinadesitas publicos, devido a relevancia
politico-institucional dos cargos que ocupam, agglzmo forma de manutencdo do arranjo

22 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo . 29. ed. Sdo Paulo: Forense, 2016, p. 981.

30 FAZZIO JUNIOR, WaldoAtos de improbidade administrativa: doutrina, legislacao e jurisprudéncia. 22 ed.
Sao Paulo: Atlas, 2008, p. 341.
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democrético, por ter como prerrogativa competéramiginaria diversa em relacdo a
determinadas acbes (notadamente acdes penaisgjayuasdepender do cargo ocupado, a
competéncia do orgao que julgara eventual acaarairacaba por ser deslocada para outro,
tal como ocorre nos casos previstos no art. 1@5dk Constituicdo Federal que prevé competir
ao STJ processar e julgar, originariamente, nosasicomuns, 0os Governadores dos Estados e
do Distrito Federal, e, nestes e nos de respoigadd, os desembargadores dos Tribunais de
Justica dos Estados e do Distrito Federal, os nasydws Tribunais de Contas dos Estados e
do Distrito Federal, os dos Tribunais Regionaisgfad, dos Tribunais Regionais Eleitorais e
do Trabalho, os membros dos Conselhos ou Tributai€ontas dos Municipios e os do
Ministério Publico da Unido que oficiem perantbtnais.

Quando se tratar de acdo de improbidade, todayiaciéica a jurisprudénciano

sentido de que os agentes processados nao secl@nedo foro por prerrogativa de funcao.

Cite-se:

EMENTA: I. ADIn: legitimidade ativa: "entidade déasse de ambito nacional” (art.
103, IX, CF): Associacao Nacional dos Membros daistério Publico - CONAMP

1. Ao julgar, a ADIn 3153-AgR, 12.08.04, Pertenb®, STF 356, o plenario do
Supremo Tribunal abandonou o entendimento que iexek entidades de classe de
segundo grau - as chamadas "associacdes de adsstiaclo rol dos legitimados a
acdo direta. 2. De qualquer sorte, no novo estamt@ONAMP - agora Associacao
Nacional dos Membros do Ministério Publico - a glede de "associados efetivos"
ficou adstrita as pessoas fisicas integrantes @gaaa, - 0 que basta a satisfazer a
jurisprudéncia restritiva-, ainda que o estatuseree as associacfes afiliadas papel
relevante na gestéo da entidade nacional. II. Apéntinéncia tematica. Presenca da
relacdo de pertinéncia tematica entre a finalidad#tucional das duas entidades
requerentes e os dispositivos legais impugnadospasas legais questionadas se
refletem na distribuicdo vertical de competénciacfanal entre os 6rgdos do Poder
Judiciéario - e, em conseqiiéncia, entre os do MinaPublico . Ill. Foro especial por
prerrogativa de funcéo: extensdo, no tempo, a0 mtumgosterior a cessagdo da
investidura na funcdo dele determinante. Sumula/S3¥ (cancelamento pelo
Supremo Tribunal Federal). Lei 10.628/2002, questantou os 88 1° e 2° ao artigo
84 do C. Processo Penal: pretensdo inadmissivahtdepretacdo auténtica da
Constituicéo por lei ordinaria e usurpac¢do da caémma do Supremo Tribunal para
interpretar a Constituicdo: inconstitucionalidageldrada. 1. O novo § 1° do art. 84
CPrPen constitui evidente reacdo legislativa a@alamento da Sumula 394 por
decisdo tomada pelo Supremo Tribunal no Inq 687-Z838.97, rel. o em. Ministro
Sydney Sanches (RTJ 179/912), cujos fundamentoseianbva contraria
inequivocamente. 2. Tanto a Sumula 394, como a#@eado Supremo Tribunal, que
a cancelou, derivaram de interpretagdo direta kigixa da Constituicdo Federal. 3.
Ndo pode a lei ordinaria pretender impor, como sdjeto imediato, uma
interpretacdo da Constituicdo: a questdo é de stitocionalidade formal, insita a
toda norma de gradacédo inferior que se proponhitamidterpretacdo da norma de
hierarquia superior. 4. Quando, ao vicio de indargbnalidade formal, a lei
interpretativa da Constituicao acresca o de opaesntendimento da jurisprudéncia

31 BRASIL. Supremo Tribunal Feder&lcdo Direta de Inconstitucionalidade n. 279715.84BF. Requerente:
Associacao Nacional dos Membros do Ministério Paldo. Requeridos: Presidente da Republica e Congresso
Nacional. Relator: Min. Sepulveda Pertence. Brasilia, 15 @tersbro de 2005. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarisprudencia.asp?s1=%282797%2ENUME%2E+QOU+2797%2
EACMS%2E%?29&base=baseAcordaos&url=http://tinyungb6umbwl >. Acesso em: 25 jan. 2018.
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constitucional do Supremo Tribunal - guarda da @ongio -, as razées dogmaticas
acentuadas se imp6em ao Tribunal razdes de afticpohstitucional para repelir a
usurpacéo pelo legislador de sua missédo de intérfireal da Lei Fundamental:
admitir pudesse a lei ordinaria inverter a leityyalo Supremo Tribunal da
Constituicdo seria dizer que a interpretacéo cmestinal da Corte estaria sujeita ao
referendo do legislador, ou seja, que a Constituigdbmo entendida pelo 6rgédo que
ela propria erigiu em guarda da sua supremaciad-canstituiria o correto
entendimento da Lei Suprema na medida da inteligémee lhe desse outro érgao
constituido, o legislador ordinario, ao contrasojpmetido aos seus ditames. 5.
Inconstitucionalidade do § 1° do art. 84 C.Pr.Peaakescido pela lei questionada e,
por arrastamento, da regra final do § 2° do mestigbaque manda estender a regra
a acdo de improbidade administrativa. 1V. Acdo eiprobidade administrativa:
extensdo da competéncia especial por prerrogagvéunicio estabelecida para o
processo penal condenatdrio contra o mesmo dign{&2° do art. 84 do C Pr Penal
introduzido pela L. 10.628/2002): declaracao, parde competéncia originaria ndo
prevista na Constituicdo: inconstitucionalidadeNa.plano federal, as hipéteses de
competéncia civel ou criminal dos tribunais da Orsdo as previstas na Constituicdo
da Republica ou dela implicitamente decorrentdgpgguando esta mesma remeta a
lei a sua fixacdo. 2. Essa exclusividade constnalida fonte das competéncias dos
tribunais federais resulta, de logo, de ser achudth Unido especial em relacdo as dos
Estados, detentores de toda a jurisdicdo resi®ualAcresce gue a competéncia
originaria dos Tribunais €, por definicdo, derrdgaga competéncia ordinaria dos
juizos de primeiro grau, do gue decorre que, demdara Ultima pela Constituicdo, s6
a prépria Constituicdo a pode excetuar. 4. Com@ragplicitacdo de competéncias
originarias_implicitas na Lei Fundamental, a dispis legal em causa seriam
oponiveis as razdes ja aventadas contra a pretdeséwposicao por lei ordinaria de
uma dada interpretacdo constitucional. 5. De olaillo, pretende a lei guestionada
equiparar a acdo de improbidade administrativanatiereza civil (CF, art. 37, § 4°),
a acdo penal contra os mais altos dignitarios griiea, para o fim de estabelecer
competéncia originaria do Supremo Tribunal, emcéaaa qual a jurisprudéncia do
Tribunal sempre estabeleceu nitida distincdo eagrduas espécies. 6. Quanto aos
Tribunais locais, a Constituicio Federal -salvbipéteses dos seus arts. 29, X e 96,
Il -, reservou explicitamente as Constituicbes Bstados-membros a definicdo da
competéncia dos seus tribunais, o que afasta épiossle de ser ela alterada por lei
federal ordindria. V. Acdo de improbidade admiaistia e competéncia
constitucional para o julgamento dos crimes de aesgbilidade. 1. O eventual
acolhimento da tese de que a competéncia constiticpara julgar os crimes de
responsabilidade haveria de estender-se ao proaegsigamento da acdo de
improbidade, agitada na Rcl 2138, ora pendentaldamento no Supremo Tribunal,
nao prejudica nem é prejudicada pela inconstitwdidade do novo § 2° do art. 84 do
C.Pr.Penal. 2. A competéncia originaria dos triliginpara julgar crimes de
responsabilidade é bem mais restrita que a derjalgaridades por crimes comuns:
afora o caso dos chefes do Poder Executivo - oypgachment é da competéncia dos
orgaos politicos - a cogitada competéncia dosrieinao alcancaria, sequer por
integracdo analégica, os _membros do Congresso h#c® das outras casas
leqgislativas, aos quais, segundo a Constituicamsadpode atribuir a pratica de crimes
de responsabilidade. 3. Por outro lado, ao contmni que sucede com 0s crimes
comuns, a regra é gue cessa a imputabilidade poeside responsabilidade com o
termo da investidura do dignitario acusado. (grgei.

Desta feita, para a aplicacdo das san¢Oes com r@deei de Improbidade
Administrativa, em qualquer uma de suas tipologdsye haver estrita observancia aos
principios constitucionais e garantias individupara verdadeira realizacdo de justica,

especialmente por trazer restricdes a direitosdomahtais.
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2.2 Problematizacdo do artigo 11 quanto ao tipo ab®e

Consoante ja explicitado, a Lei n° 8.429/92 quadifa conduta de improbidade na
Administracéo Publica, que podera ser praticadaginistradores publicos, agentes publicos
ou terceiros que induzam ou concorram para a pratc ato de improbidade ou dele se
beneficiem sob qualquer forma, direta ou indireta.

Busca referida lei ndo somente a protecdo patriaholo Estado, mas também a
protecdo dos seus valores morais. Prova distoedl @rs. 11, que trata dos atos que atentam
contra os principios da Administracdo Publica,drao em seu rol de incisos situacdes nas
quais néo ha caracterizacao de lesédo patrimonieiaaim.

E premissa basica do ordenamento juridico péatds, tarmos do art. 5°, inciso
XXXIX da Constituicdo Federal, quando havera crime sem lei anterior que o defina, nem
pena sem prévia cominacao legaltata-se a primeira parte do principio da legakdatminal
e, a segunda parte, do principio da legalidadel pena

Segundo os penalistas Luiz Flavio Gomes e Alice@iam? “[...] o direito penal
s6 pode exercer sua dupla funcdo de limitar addmbe e criar liberdade (Jescheck) ou
constituir-se na Magna carta do delinquente (veat).ise se sabe, prévia e precisamente, o que
esta proibido e o que é permitido”.

Assim, para que alguém seja responsabilizado porred acdo ou omissdo, deve
tal acdo ou omissdo estar descrita na lei de fggrégia como hipétese autorizadora da
aplicacdo de uma sancéo, nao se admitindo, come @y ceitos genéricos ou indeterminados,
em observancia aos direitos fundamentais indivgleajarantias constitucionais.

Demanda-se, portanto, que seja a conduta desaritaretipo fechado, no qual ndo
se exija um juizo de valor. E, diante da uniciddd@is puniendiestatal, tal regramento deve
ser estendido para toda e qualquer espécie de uunigclusive com base na Lei de
Improbidade Administrativa. Neste ponto, é impaamais uma vez referenciar a teoria de
Hans Kelsen, a fim de contrapor a visao ora trazgleela outrora consagrada sob os auspicios
do mestre de Vier{a

[...] a producéo do ato juridico dentro da moldidaanorma juridica aplicando é livre,
isto é, realiza-se segundo a livre apreciacdo gacdchamado a produzir o ato. Sé
assim nao seria se o proprio Direito positivo de$sg em certas normas metajuridicas
como a Moral, a Justi¢a, etc. Mas, neste cascs atasformar-se-iam em normas de
Direito positivo.

82 GOMES, Luiz Flavio; BIANCHINI, Alice.Curso de direito penal Parte geral. Arts. 1° a 120. Salvador:
JusPodium, 2015, p. 65.

33 KELSEN, Hans.Teoria pura do direito.Traducdo Jodo Baptista Machado. 8.ed.Sdo Paulor&adVMF
Martins Fontes, 2009, p. 393-394.
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Se queremos caracterizar ndo apenas a interpredackd pelos tribunais ou pelas
autoridades administrativas, mas, de modo inteindergeral, a interpretacgéo juridica
realizada pelos 6rgaos aplicadores do Direito, megedizer: na aplicacéo do Direito
por um 6érgdo juridico, a interpretacdo cognoscifidhtida por uma operacédo de
conhecimento) do Direito a aplicar combina-se comato de vontade em que o 6rgéo
aplicador do Direito efetua uma escolha entre asipiidades reveladas através
daquela mesma interpretacdo cognoscitiva. Comagst®u é produzida uma norma
de escaldo inferior, ou é executado um ato de &oegstatuido na norma juridica
aplicada.

Através deste ato de vontade se distingue a imtixgAo juridica feita pelo 6rgdo
aplicador do Direito de toda e qualquer outra prietacdo, especialmente da
interpretacao levada a cabo pela ciéncia juridica.

A interpretacao feita pelo 6rgao aplicador do Diréd sempre auténtica. Ela cria
Direito.

Sendo assim, destaca-se que, se em determinadontactaedogmatica juridica, o
ato do julgador foi considerado um ato politico,dedo que a esse era garantida ampla
liberdade na escolha dentre as possibilidadeseaxést dentro de um “quadro normativo”, o
atual arcabouco tedrico, desenvolvido na exper@épaéiria sob a égide da Constituicdo da
Republica de 1988, reclama uma ponderacao otinna estvalores constitucionais incidentes,
de modo que a solucdo juridica a ser adotada seca,laquela que melhor atenda as
determinacdes do texto maior.

No caso do art. 11 da Lei de Improbidade Administaaa descricdo genérica de
condutas ali contidas, que por sua abrangénciagodecar uma infinidade de atos, acaba por
dar ensejo ao enquadramento de diversos verbagsele suporte normativo, cabendo ao juiz
fechar o tipo com sua valoracdo do que entendgraeé*. Entretanto, o tipo aberto do referido
verbete legal gera inseguranca juridica, especrakraos agentes politicos, que ficam a mercé
da vontade do intérprete da lei, ocasionando tantjuizamento de acdes por ato de
improbidade administrativa injustificadas, quantonadenacgfes indevidas, pautadas por
interesses politicos, econbmicos e sociais, 0 daegerto, ndo coaduna com as garantias
constitucionais, por falha legislativa.

Importante destacar que a seguranca juridica, aks/rps de Eugenio Radl
Zaffaroni e José Henrique Pierangeli, deve serjetiob de todo o direito, ndo pode consistir

na mera satisfacéo de exigéncias forriais.

34 GOMES, Luiz Flavio; BIANCHINI, Alice.Curso de direito penal Parte geral. Arts. 1° a 120. Salvador:
JusPodium, 2015, p. 208.

35 ZAFFARONI, Eugenio Rall, PIERANGELManual de Direito Penal Brasileira parte geral.11.ed. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 91.
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Com efeito, a seguranca juridica, dado o desenwelvio historico do que veio a
se conceituar como “Estado de Direito”, passa erfparte desse como um de seus elementos.

E como leciona Rafael Valith

Com efeito, delimitemos o conteddo do Estado deeifdir construido pela
Constituicdo Federal de 1988, ou, em outros terrassinalemos os tragcos que
permitem identificar nosso conceito de Estado deifdi N&o é dificil antever que o
principio da seguranca juridica € um dos tracoddmentais do Estado de Direito,
sem o qual tem-se em Estado meramente juridicentado tao-sé por consideracdes
de oportunidade.

Concorrem para a conformacéo do Estado de Diredtsilbiro os seguintes tragos: a
dignidade da pessoa humana (art. 1° da CF), asvbagropular (art. 1°, paragrafo
unico, da CF), a separacéo de fungdes estatai@{aia CF), o principio da igualdade
(art. 5°, caput, e | da CF), o principio da legadid (arts. 5° | e 37, caput, da CF), o
sistema de direito fundamentais dotado de peteddido principio da inafastabilidade
do controle jurisdicional (art. 5°, XXXV da CF)fealmente o principio da seguranca
juridica [...]

Importante finalmente considerar — retomando asiflaacdo material e formal do
conceito de Estado de Direito — que o principi@eguranca juridica integra o plexo
de garantias dos direitos fundamentais, é dizeseguranca juridica esta entre os
elementos formais do conceito de Estado de Diresoguais, como ja dito, sdo
preordenados a assegurar a plena realizacdo dosrdtess materiais do conceito.
Além disso, ha uma notdria fundamentacéo recipeoti@ o principio da seguranca
juridica e o Estado de Direito, sendo aquele elémiedispensavel deste, ao mesmo
tempo em que este é condigcao necessaria daquele.

Por trazer o art. 11 da Lei de Improbidade Admiatsta as hipéteses de condutas
que atentam contra os principios da Administragéi€a, cumpre, mais uma vez, conforme
ja exposto no corpo deste trabalho, tecer algumasiaderacdes sobre esta terminologia.

Consoante adiantado, sao varios os significadosexqaessao “principios”,
representando, de uma forma geral, a concretizdediom valot’. Extrai-se das licdes de
Virgilio Afonso da Silva ser expressao plurivoca, seja, possui diversos significados, de
maneira que ao intérprete, quando utiliza-la, émemndavel a ressalva acerca da acepc¢ao que
se lhe concede naquele moméhto

Ricardo Marcondes Martins, em sua obra “Abuso dereidi e a
Constitucionalizag&o do Direito Privad8’aduz que os principios consistem na positivagio d

um valor:

36 VALIM, Rafael Ramires AraujoO principio da seguranca juridica no direito adminstrativo brasileiro.
2009. Dissertagao (Mestrado). Pontificia Univerda&atolica de Sdo Paulo — PUC/SP, p. 28.

87 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais Tradugdo Virgilio Afonso da Silv®. ed.Sdo0 Paulo:
Malheiros, 2011, p. 153.

38 SILVA, Virgilio Afonso da.A constitucionalizac&o do direito 1. ed., 4. tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 29
30.

%9 MARTINS, Ricardo MarcondesAbuso de direito e a constitucionalizag&do do direit privado. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010, p. 18.
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A dignidade da pessoa humana, por exemplo, é cmasid importante e é, nesse
sentido, um valor. Enquanto valor possui carat@slogico(@mbito do bom). Quando
positivado, o valor é introduzido no ordenamento iptermédio de um principio,
passa do plano axiol6gico paradeobntico (Ambito do dever-ser). O principio
determina que o valor por ele positivado seja atimado da melhor forma possivel
e essa “melhor forma possivel” sempre dependeracalso concretp das
circunstancias. Diante destas, outros valores, éampositivados, ou seja, outros
principios podem incidir. Necessitar-se-a efetuaaponderacae apurar, diante das
circunstancias, se e em que medida o valor praiggidera ser implementado. (grifos
originais).

Assim, ora é possivel se falar em principio conmtorvee interpretacédo, ora como
norma juridica, cabendo ao jurista especificar ara gcepcdo se utiliza o signo naquele
momentd®.

Diante disto, possuindo os principios baixa demgdzormativa, exatamente por
conterem alto grau de abstracdo, é necessario iaeeinterpretacdo conforme a Constituicao
Federal, a fim de evitar arbitrariedades e obtemgdns ndo republicanos, fins estes nao
almejados pela Lei de Improbidade Administrativa,qie pese a intencdo mal expressada do
legislador em seu artigo 11.

Uma vez que a Lei de Improbidade Administrativaafmoncebida para dar
efetividade ao art. 37, § 4° da Constituicdo Fadeleveria permitir que todos os agentes
publicos soubessem, em primeiro lugar, qual é Gaia@omo improbo, para apos terem ciéncia
dos seus tipos legais e das consequentes sanc¢des.

No entanto, sabe-se que as palavras utilizadagxto tonstitucional ndo séo

desprovidas de significados. Como muito bem explici por Ricardo Marcondes Martihs

As palavras utilizadas no texto constitucional deesignos, ndo séo desprovidas de
significado, ndo sdo formas ocas, um “X” ou um ‘a&d qual o legislador é livre para
atribuir qualquer contetdo. Pelo contrario: a zaijdo de uma palavra no texto
constitucional importa na constitucionalizacdo da significado ou ao menos do
nucleo essencial deste. Improbidade vem do subsidatino improbitas, tatis, que
significa “méa qualidade”, “maldade”, “perversidadeDai o conceito juridico:
improbidade é uma imoralidade qualificada pela destidade do agente.

O legislador pretendeu na Lei n° 8.429/92 esvarziarga normativa desse importante
conceito juridico por meio da banalizagdo. O tdit&val abarca na tipificacdo das
condutas improbas condutas meramente culposassmepa todas as condutas
atentatérias aos principios da administracdo palblom efeito: pelo texto dos arts.
9°, 10 e 11 configuram ato de improbidade os atssadentes publicos que importem
enriquecimento ilicito, que causem prejuizo aoi@rér que atentem contra 0s
principios da Administracdo Publica. E evidenteeatdtiva de banalizacdo da
improbidade: ao pé da letra todo ato administrativedlido importaria numa
improbidade; todo ato danoso meramente culposdaajne resultante de culpa leve,
importaria numa improbidade. Se a banalizagdo deameito no plano abstrato é

40 MARTINS, Ricardo Marcondesibuso de direito e a constitucionalizacdo do diredt privado. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010, p. 15.

4 MARTINS, Ricardo Marcondesmprobidade administrativa e inversdo do 6nus da pova. A&C — Revista
de Direito Administrativo & Constitucional, Belo iHponte, ano 10, n. 42, p. 131-152, out./dez. 2010.
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imoral, a aplicacdo dessa banalizacdo no planoretné mais imoral ainda. Sem
embargo, ndo ha por que a pretendida banalizagdio sfeitos: é de obviedade

ululante que s6 condutas desonestas — e a destauesfiressupde dolo, ma-fé do
agente — admitem a qualificacéo de improbas. Ardestilade faz parte do nicleo
essencial do signo improbidade inscrito no incisddvart. 15 e no 84° do art. 37,
ambos da CF/88. A Lei n° 8.429/92 exige, nesse®igruma interpretacédo conforme
a Constituicao.

Ainda sobre o tema, colaciona-se ementa de voteekdoria do Ministro do
Supremo Tribunal Federal Celso de Mello, referarpeocesso de extradicdo — EXT. €3

verbhis

EMENTA: EXTRADICAO - REPUBLICA POPULAR DA CHIM - CRIME DE
ESTELIONATO PUNIVEL COM A PENA DE MORTE - TIPIFICABO PENAL
PRECARIA E INSUFICIENTE QUE INVIABILIZA O EXAME DOREQUISITO
CONCERNENTE A DUPLA INCRIMINACAO - PEDIDO INDEFERID.
PROCESSO EXTRADICIONAL E FUNCAO DE GARANTIA DO TIPGENAL. -

O ato de tipificacdo penal impde ao Estado o dedeerdentificar, com clareza e
precisao, os elementos definidores da condutaudséit As normas de incriminacao
gque desatendem a essa exigéncia de objetividdém d&e descumprirem a funcao de
garantia que é inerente ao tipo penal - qualifisBntomo expressdo de um discurso
normativo absolutamente incompativel com a essémeisma dos principios que
estruturam o sistema penal no contexto dos rediee®craticos. O reconhecimento
da possibilidade de instituicdo de estruturasa#pitexiveis ndo confere ao Estado o
poder de construir figuras penais com utilizacaelp degislador, de expressées
ambiguas, vagas, imprecisas e indefinidas. E qagime de indeterminac&o do tipo
penal implica, em Ultima andlise, a prépria subdemo postulado constitucional da
reserva de lei, dai resultando, como efeito coremejal imediato, o gravissimo
comprometimento do sistema das liberdades pubkcakusula de tipificagdo penal,
cujo conteudo descritivo se revela precario e ingrfte, ndo permite que se observe
o principio da dupla incriminacéo, inviabilizandan consequéncia, o acolhimento
do pedido extradicional [...]. (grifou-se).

Em que pese a ementa acima transcrita focar otaspecal, pode ser facilmente
aplicada a Lei de Improbidade Administrativa, emeesl ao seu art. 11, que ndo estabeleceu
com clareza as condutas tidas como improbas. Rafsituacdo possibilita o0 enquadramento
da prética de ato probo e dotado de boa-fé do @agento se improbo fosse, quando realizado,
por exemplo, por agentes inabeis, mas nao improbos.

Tal fato impde uma maior prudéncia ao intépretieilgois ndo se pode deixar de
lado a necessaria distingédo entre ilegalidade eoibiglade. Repisa-se, esta ndo € a vontade da
lei, visto que busca somente punir aquele que desonrar ou lesar o erario de forma

consciente e efetiva. Nao obstante, o tipo excasswte aberto do art. 11 possibilita a

42 BRASIL. Supremo Tribunal Federd&ixtradicdo n. 633/CH. Requerente: Governo da Repllga Popular

da China. Extradito: Qian Hong. Relator: Min. Celso de Mello. Brasilia, 06 de algl 2001. Disponivel em: <
http://stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJymiadencia.asp?s1=%28Ext%24%2ESCLAY%2E+E+633%2ENUM
E%2E%29+0U+%28EXxt%2EACMS%2E+ADJ2+633%2EACMS%2E%288d-baseAcordaos&url=http://tin
yurl.com/cxygx4u >. Acesso em: 30 jan. 2018.
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utilizacdo da acdo de improbidade administrativéodma irresponsavel, em nitida ofensa ao
Estado Democratico de Direito.

Cumpre salientar que nao se defende aqui a vedacsbjetividade por parte do
intérprete da lei, pois em alguns casos ndo ha dagiode tal fato, mas apenas destacar a
importancia quanto ao respeito das garantias ¢oostnais e, especialmente, da seguranca
juridica, pois situacdo diversa seria inaceitavel .en Estado de Direito. Nas palavras de
Humberto Avila, “[...]se o Estado de Direito é a protecdo do individuatizoa arbitrariedade,
somente um ordenamento acessivel e compreensikeldesempenhar essa funcdo” para
concluir que “o Estado de Direito ou é seguro, dioré Estado de Direitd®.

Também nédo se sustenta neste trabalho a incomstitlidade do mencionado
dispositivo legal, mas apenas se defende a neadsside sua interpretacdo conforme a
Constituicdo Federal, com a observancia dos vakurpsemos nela estabelecidos e em todo o
ordenamento juridico brasileiro, dentre eles alidgde e a seguranca juridica.

Como muito bem argumentado por Edilson Pereira &ldbniof?,

[...] versando a matéria discutida sobre a impratéddesafiadora dos principios da
Administracdo Publica, a definicdo tipica do atmipal ndo pode se exaurir
unicamente naaputdo preceito legal, pois do contrario geraria sifies de forte
incompatibilidade com a seguranca juridica e alikdade.

Portanto, a tipificagdo nesses casos ndo disperisgegracdo com alguma das
situacdes descritas nos incisos | a VIl do artdall ei 8.429/1992, as quais, sem
sombra de divida, configuram maltrato aos devesdsodestidade, imparcialidade,
legalidade e lealdade as instituicdes.

O carater aberto do art. 11 da Lei de Improbidadenifistrativa cria um ambiente
de incertezas ao agente politico. A rigor, quali@iacdo aos principios da Administracao
Publica seria suficiente para constituicdo de wrdatimprobidade administrativa. Entretanto,
€ necessaria a verificacdo do dolo, da ma-fé dotagmra fins de enquadramento neste tipo
legal, conforme serd demonstrado de forma mais#g@eno préximo capitulo deste trabalho.

Isto porque a responsabilidade objetiva, segunddeMsylvia Zanella Di Pietr8,

[...] além de ser admissivel somente quando peegigiressamente, destoa do sistema
juridico brasileiro, no que diz respeito a respbilgtade do agente publico, a
comecar pela prépria norma contida no artigo 37, & Constituicdo, que consagra
a responsabilidade objetiva do Estado por dancsadag a terceiros, mas preserva a
responsabilidade subjetiva doa gente causadormm da

43 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 221.

44 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereirtmprobidade administrativa: uma leitura do art. 11 da lei 8.429/1992 a
luz do principio da seguranca juridica. Revistariestral de Direito Publico — 61.Sao Paulo: Maltgi&D15.

45 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo . 29. ed. Sdo Paulo: Forense, 2016, p. 994.
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E continua quanto a Lei de Improbidade Administeat

No caso da lei de improbidade, a presen¢a do elenmmjetivo é tanto mais
relevante pelo fato de ser objetivo primordial elgislador constituinte o de assegurar
a probidade, a moralidade, a honestidade dentAddanistracdo Publica. Sem um
minimo de ma-fé, ndo se pode cogitar da aplicagguedalidades tdo severas como
a suspensdo dos direitos politicos e a perda déduniblicé®.

Nos termos adiantados, ndo hd como perder de qustaa acado de improbidade
administrativa se equipara em muito as a¢cfes pgraiscularmente em relacdo as restricdes
morais e patrimoniais aqueles que figuram em seugassivo, bem como quanto a gravidade
das sancoes.

Obviamente, é imprescindivel a batalha contra arupgéo para maior
desenvolvimento do pais e concretizagdo de umadamb® mais justa e igualitaria, entretanto,
nao se pode, sob esse pretexto e por presséo widcopiiblica, na busca incessante de
resultados efetivos de responsabilizacdo daquetaggntes de atos improbos, ignorar os

direitos e garantias de defesas dos requeridosspys\na legislacao.

46 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo . 29. ed. Sdo Paulo: Forense, 2016, p. 994.
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3 A NECESSIDADE DE INTERPRETACAO CONFORME DO ARTIG O 11

3.1 Da impossibilidade de ampla liberdade na caragetizacdo da ofensa

Conforme exposto nos primeiros capitulos destealinab a Lei de Improbidade
Administrativa, devido aos tipos que consagra (speeial as hipéteses abarcadas pelo seu
art.11), deixa sob a guarida do seu texto uma gEncandutas de espectro muito amplo, o que
acaba por afastar o veiculo legislativo dos padodestitucionalmete exigidos. €aputdo
citado dispositivo, notadamente, traz norma comtéao genérico, passivel de diversas
interpretacoes .

Com efeito, o chamado “tipo aberto”, rechacadoambito do direito penal como
forma de garantia aos cidadaos, é figura que sérandsletéria também em outras esferas. O
direito € realizado a partir da interpretacdo e, oiistante essa possa comportar certo grau de
subjetivismo por parte do intérprete, aquele quiesoincidéncia da norma tem como direito
fundamental saber do que se trata, ou seja, qaaldito (ou os delitos) que aquela norma
abarca e a quais sanc0des ele estara sujeito. Seat@-um patamar civilzatorio inarredavel.

E importante lembrar que o componente humano &sadiavel do componente
normativo, visto que, conforme pontuado acima, iacéo da norma se d& a partir da
consubstanciacdo daquilo que esté escrito no wailcuimativo com o produto da interpretacgéo,
fruto da atividade do intérprete. No entanto, n@amaito amplas deixam, de forma indesejavel
em determinadas esferas, margem a interpretacéssxa.

Forcoso salientar que, quando se deixa a integietguase que livremente a
disposicéo do intérprete, € possivel que haja stamtiamento do plano normativo originario.
Ou seja, especificamente tratando da norma de igade administrativa, aquela lei criada
para coibir abusos perpetrados contra o interegbicp, pode acabar por se tornar um
instrumento de exercicio de convicgbes pessoa® Ifecessariamente republicanas) daquele
que detém o poder inerente a ela. Com inspiracé@mginamentos de Nicolau MaquidVet
comum a utilizacdo da premissas“fins justificam os meibgpara apoiar atos e decisbes
guestionaveis do ponto de vista ético e moral,, p@iga o citado autor, a politica nada mais é

do que a luta pelo poder e a manutencgéo deste.

4T MAQUIAVEL, Nicolau. O principe (Trad. Antonio Caruccio-Caporale). Sdo Paulo: L&B¥iitores: Porto
Alegre, 2011, passim.
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No entanto, o Estado de Direito ndo comporta essandca. Por definicdo, o
Estado de Direito se presta ao controle do po@&emado que, dar poder desmesurado a quem
quer que seja € ferir uma de suas vigas mestaasférmando em justicamento o sentimento
de justica originariamente afeto ao texto constia. Em suma, sem a objetivacdo do texto
normativo, o poder perde seus limites e 0 seu &xerse afasta do arcabouco axiologico da
Constituicdo da Republica. Dessa forma, equalizexevcicio do poder € permitir a vida em
sociedade e o respeito aos principios constituona

Em face da insuficiéncia da lei em relacdo as tenigticas especificas de cada
caso concreto, que, por 6bvio, ndo conseguira ptedas as situacdes possiveis de acontecer,
poder-se-& permitir a exacerbacdo do poder punitikiando da Lei de Improbidade
Administrativa, em detrimento das garantias camgtinais.

Quaisquer atos, mesmo que meras irregularidadesniese potenciais alvos de
ataque por via judicial, fazendo o 6rgao acusadordas ac6es de improbidade. Por exemplo,
prefeitos municipais sdo, por vezes, inseridospudss passivos das acdes de improbidade
simplesmente pelo fato de serem chefes do Podeulxe, ainda que sem indicios de ma-fé
ou de ilegalidades especificamente por eles pddg;eem clara tentativa de responsabilizacéo
objetiva, como se assumisse a posicdo de garantideersal do municipio. Assim, esses
passam a condicdo de seguradores universais daigionarcando com seu patrimoénio por
guaisquer irregularidades cometidas por servidotemesmo por atos por eles perpetrados,
mas despidos de ma-fe.

Neste sentido, € importante destacar que a amglitadnativa tem permitido, na
atualidade, a utilizagdo da Lei de Improbidade paparsecucdo de agentes politicos, mesmo
guando o dolo especifico tenha sido praticadogroeiros.

A titulo de exemplo, cite-se caso emblematico, ardst divulgado na midia
nacional, ocorrido em um municipio do Estado de Baolo, em que servidores publicos
municipais da area de saude utilizavam “dedosl®se” para “bater o ponto” de médicos
gue, injustificadamente, ndo estavam presentesantdp que |hes era designado.

Apurou-se na esfera administrativa que as protisssicone eram das digitais dos
requeridos na acao de improbidade, com excecacettp municipal, as quais eram utilizadas
no sistema de ponto biométrico para registrar opawatimento em plantdes e horas extras
laboradas, que efetivamente ndo eram realizados peligitados médicos, os quais recebiam
proventos do erario por servigos nao prestados.

Entretanto, mesmo com a ciéncia de referida procarne a determinacdo de

instauracao de processo administrativo disciplerarface de tais servidores, o prefeito foi
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incluido no polo passivo da acao de improbidadei@idtrativa n® 0001343-21.2015.8.26.0191
em tramite no Tribunal de Justica do Estado deR&&ho movida contra os servidores, sem a
existéncia de alegacao que atuou dolosamente @dcade improbidade.

Acertadamente, o juizo de primeira instancia exclai chefe do executivo
municipal de referida acéo logo apds a apresentdeddefesa prévia, antes mesmo do seu
recebimento, pela auséncia minima de indicios @ dd improbidade por ele praticados. Em
que pese o resultado positivo ao final, ainda adsiumve enorme prejuizo ao chefe do
executivo, que viu sua imagem maculada peranteiadaae, como se desonesto fosse.

Por outro lado, em municipios brasileiros com umue®o namero de habitantes,
principalmente, € muito comum se ver a utilizacédal diploma com fins de prejudicar os
agentes politicos por divergéncias partidarias teunaesmo por discordancia na forma de
administracao e prioridades estabelecidas em gadipublicas, o que néo se pode permitir. O
controle juridico passa a ser uma tentativa dealenpolitico, hipotese claramente alheia a Lei
de Improbidade.

Como exemplo, pode-se comentar sobre a acao eiwhgrobidade administrativa
n°1004094-68.2016.8.26.0533 ajuizada pelo Minstblico Estadual de Sdo Paulo em face
de prefeito municipal, por este ter adquirido umaimsina para fabricacdo de leite de soja
(conhecida popularmente como “vaca mecanica”) etepos distribuicdo nas escolas
municipais para uso na merenda escolar, apds egtédio realizado para a concretiza¢do do
investimento e atestador dos beneficios na sawe,domo econdémicos pela producdo do
referido produto alimenticio na municipalidade, seoe houvesse qualquer indicio de
ilegalidade ou malversagéo de dinheiro publico.

Assim, é fundamental que haja ponderacgéo entrger de punir do Estado quando
deparado com a préatica de irregularidades na Adimagido Publica e a observancia
insuperavel das garantias do Estado de Direitonalé que néo seja a acdo de improbidade
administrativa utilizada como instrumento de peusgp politica ou tentativa indevida de
controle de politicas publicas. Os principios cibmsibnais devem, portanto, funcionar como
elementos que pautardo a interpretacdo da Lei geobidade Administrativa de uma forma
constitucionalmente aceitavel, em especial a dadelil que, como ressaltado, por seu carater

genérico, admite o enquadramento de diversas casdut
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3.2 Da necessidade de ma-fé

As consideracdes tecidas no ponto imediatamenggi@ntdo uma ideia da vasta
amplitude dos tipos tratados na Lei n°® 8.429/92.eNtanto, num esforco interpretativo e a
busca da melhor aplicacdo da norma em questaecispprimeiramente fixar que as condutas
configuradores de ato de improbidade deverdo sarsados sob prisma dotado de alguma

razoabilidade. Sobre a questio, Maria Sylvia ZarilPietrd® aduz que:

[...] a propria severidade das sanc8es previst&onatituicdo estd a demonstrar que
0 objetivo foi o de punir infracdes que tenham urmimo de gravidade, por
apresentarem consequéncias danosas para o patripifalico (em sentido amplo),
ou propiciarem beneficios indevidos para o ageatpawa terceiros. A aplicacdo das
medidas previstas na lei exige observancia do ipimcla razoabilidade, sob o seu
aspecto de proporcionalidade entre meios e fins.

Dessa maneira, todas as modalidades de improbiadwahnistrativa, para sua
caracterizagcdo, devem partir da premissa de gteedreaorreu de ma-fé , de falta de probidade
do agente publico (culposa ou dolosa), pois estzbréggatoria para constituir o ato de
improbidade administrativa. Ou seja, ndo é qualai@iesivo ao interesse publico que dara
ensejo ao enquadramento nas hipoteses previstiasi md 8.429/92, mas apenas aquele ato

qualificado pelo moével espurio do agente. Nas patade Waldo Fazzio Juntdr

[...] sob a luz do conjunto principiolégico encaidana Constituicdo Federal e a
demarcacédo de sua extensdo, operada pelos digpegith Lei n°® 8.429/92, numa
aproximacao conceitual, tem-se o ato de improbidadeinistrativa como ato ilegal,
fundado na ma-fé do agente publico que, isoladameatcom a participacao de
terceiro, viola o dever de probidade administratdean ou sem proveito econdmico,
produzindo ou nado lesédo ao patriménio publico enwed.[...]

Decorre dai que, para o reconhecimento do ato geobidade, ndo é suficiente a
singela ruptura com a legalidade, pura e simptasis com a legalidade qualificada
pela interacdo com os demais principios constihafoque lhe fazem companhia.

Em apoio a esse entendimento, vale-se novamenlieadada profesora Maria

Sylvia Zanella Di Pietrd?, quando esta ensina que:

O enquadramento na lei de improbidade exige culioto por parte do sujeito ativo.
Mesmo quando algum ato ilegal seja praticado, ésmeserificar se houve culpa ou
dolo, se houve um minimo de ma-fé que revele raskna presenca de um
comportamento desonetsto. A quantidade de leigettes; medidas provisorias,
regulamentos, portarias torna praticamente impebkaiaplicacédo do velho principio
de que todos conhecem a lei. Além disso, algumamawm admitem diferentes
interpretacdes e sdo aplicadas por servidoresqodbéistranhos a area juridica. Por
isso mesmo, a aplicacdo da lei de improbidade dxdgesenso, pesquisa da intencéo

48 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo . 29. ed. Sdo Paulo: Forense, 2016, p. 993-994.
49 FAZZIO JUNIOR, Waldo.Improbidade administrativa: doutrina, legislacéo e jurisprudénci€. ed. Sao
Paulo: Atlas, 2014, p.130.

50 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo . 29. ed. Sdo Paulo: Forense, 2016, p. 993.
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do agente, sob pena de sobrecarregar-se inutilnentadiciario com questdes
irrelevantes, que podem ser adequadamente reselvitta propria esfera
administrativa.

Assim, sdo exigidos ndo apenas 0s requisitos vbgepara enquadramento do ato
na descri¢cdo legal (conduta voluntaria geradordat® ao erario, enriquecimento ilicito ou
violacdo aos principios da Administracdo Publicags também os requisitos subjetivos,
notademente o dolo nos casos trazidos no art. Leid# 8.429/92. Nesse sentido, ja decidiu

o Superior Tribunal de Justita

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. NAO CONFIGJRACAO

DE ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. Néo configuraimprobidade
administrativa a contratacdo, por agente politioparentes e afins para cargos em
comissao ocorrida em data anterior a lei ou a@diinistrativo do respectivo ente
federado que a proibisse e a vigéncia da Sumulawénte 13 do STF. A distin¢éo
entre conduta ilegal e conduta improba imputadgeata puiblico ou privado é muito
antiga. A ilegalidade e a improbidade ndo sdo giteis ou conceitos intercambiaveis,
cada uma delas tendo a sua peculiar conformacéitaest improbidade é uma
ilegalidade gualificada pelo intuito malsdo do dgemtuando com desonestidade,
malicia, dolo ou culpa gravé confusdo conceitual que se estabeleceu entre a
ilegalidade e a improbidade deve provir do caput dart. 11 da Lei 8.429/1992,
porguanto ali esta apontada como_improba gqualquer anduta que ofenda os
principios da Administragcdo Publica entre 0s quais se inscreve o da legalidade (art.
37 da CF). Mas nem toda ilegalidade é improba. @aomfiguracao de improbidade
administrativa, deve resultar da conduta enriquentmilicito proprio ou alheio (art.
9° da Lei 8.429/1992), prejuizo ao Erario (artdal ei 8.429/1992) ou infringéncia
aos principios nucleares da Administracdo Publarés.(37 da CF e 11 da Lei
8.429/1992). A conduta do agente, nos casos desére 11 da Lei 8.429/1992, ha
de ser sempre dolosa, por mais complexa que sggananstracdo desse elemento
subjetivo. Nas hipéteses do art. 10 da Lei 8.4Z816ogita-se que possa ser culposa.
Em nenhuma das hipéteses legais, contudo, se dipagsa a conduta do agente ser
considerada apenas do ponto de vista objetivondera responsabilidade objetiva.
Quando ndo se faz distincdo conceitual entre ildadé e improbidade, ocorre a
aproximacdo da responsabilidade objetiva por idftac Assim, ainda que
demonstrada grave culpa, se ndo evidenciado oedgecifico de lesar os cofres
publicos ou de obter vantagem indevida, bens tslpela Lei 8.429/1992, ndo se
configura improbidade administrativa. (grifou-se).

Especificamente quanto ao objeto maior deste estaddoutrina de Marino
Pazzaglini Filh&? afirma que o preceito do art. 11 (violagdo a ppios da Administracéo

Plblica) é residual e s6 é aplicavel quando nadigtoadas as demais modalidades de

51 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp 1.188.2 MG. Recorrente:Ministério Publico do Esatdo de
Minas Gerais. Recorridos:Walter Mucio Costa e outra. Relator: Min. Napoledo Nunes Maia Filho. Brasilia,
24 de abril de 2014. Disponivel em; <
http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jspP=1193248&&tipo_visualizacao=RESUMO&b=ACOR&
thesaurus=JURIDICO&p=true >. Acesso em: 27 jan8201

52 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Improbidade Administrativa comentada: aspeabs constitucionais,
administrativos, civis, criminais, processuais e deesponsabilidade fiscal; legislacdo e jurisprudéna
atualizada. 3. ed. S&o Paulo: Atlas, 2006, p. 113.
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improbidade administrativa, sendo necessario o cotamento desonesto, denotativo de ma-
fé, de falta de probidade do agente publico paadipificacdo, nos termos acima explicitados.
Desta feita, conclui-se que as tipificacbes doldrtda Lei n°® 8.429/92 exigem a
demonstracdo da ma-fé do agente como elementotigabjearacterizador do ato de
improbidade administrativa. Isto porque, desde weatb da citada lei, a doutrina e a
jurisprudéncia buscam adequar as disposi¢cOes lagagéta Magna, especialmente quanto ao
art. 5° da Lei de Improbidade Administrativa, aogiderar improbas as condutas culposas dos
agentes publicos, segundo o quaidrrendo lesao ao patriménio publico por acdo missao,
dolosa ou culposa, do agente ou de terceiro, dadi-eantegral ressarcimento do dano”
Marcelo Figueired®se debruca sobre a questdo de forma aprofundada:
De fato, ao deitarmos alguma reflexdo sobre o difpo comentado, algumas
apreensdes nos vém a mente. A primeira relativasti@dade do conceito legal de
ato de improbidade administrativa. E certo que ms@mic&o (art. 37, 84°) determina
gue os atos de improbidade administrativa impootaadsuspensdo dos direitos
politicos, a perda da funcéo publica, a indispdidide dos bens e o ressarcimento
ao erario, na forma e gradacao previstos em lentu@o,a lei integradora da
vontade constitucional foi além do razoavel ao digp que ‘constitui ato de
improbidade administrativa que causa leséo ao eraviqualquer acdo ou omissao
dolosa ou culposa...”. Ao que parece, o legisladimfraconstitucional levou longe
demais o permissivo da Lei Maior, ausente proporcitalidade e razoabilidade no
dispositivo legal. Assim, se ndo inconstitucionalp dispositivo deve ser
interpretado conforme a Constituicdo
[...] Enfim, é preciso abrandar o rigor legal, ou, por outra, amlda-lo ao espirito
constitucional. A preocupacao ndo é meramente acadé&a ou fruto de devaneio
intelectual. Ao contrario, o agente que violar o &r 10 sofrera as conseqiiéncias
do art. 12. |, severas como vimos de ver. Tal linhde raciocinio, segundo cremos,

deve presidir a interpretacdo de toda a lei, que faa, ora por erros de redacao,
ma técnica, ora pelo conteudo(grifou-se).

Diante disso,€é possivel afirmar que o intuito fetddo do agente, o mével espurio
que impele o agente, serd requisito essenciabpewafiguracédo do delito em tela. Isso porque,
caso o texto da lei fosse analisado em toda a ate de rigor descritivo, sem qualquer
sensibilidade, tanto o servidor que, um dia chegasttessado a reparticdo, chutou uma porta,
danificando-a (a rigor, ele teve um ato voluntgtie causou leséo ao patriménio publico — caso
0 intérprete considere esse dano uma conduta dernoéensividade patrimonial, devera
considera-lo ofensa a principio da Administracablied), quanto o prefeito de um pequeno
municipio, que desvia a totalidade do orcamentdirdefo a saude, deixando a populagcéo a

mingua, seriam da mesma forma enquadraveis. Eimajée uma agdo estava embebida em

53 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade Administrativa — Comentarios & Lei 8.42%2 e legislacdo
complementar. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 80-81.
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movel espurio e a outra ndo, de modo que, se ibaditeve ter a melhor interpretacéo possivel,
algum esforco deve ser feito pelo intérprete ndidee diferencia-las juridicamente.

Dessa maneira, € necessaria a configuracédo da negafgir do agente publico para
fins de caracterizacao do delito de improbidadeiadirativa, sendo esta, portanto, a principal
baliza no que tange aos aspectos subjetivos daitaodds agentes.

Ressalva-se apenas para registrar que, ainda daéasge em uma gradacgéo de
pena no exemplo acima, mesmo assim a aplicacaipldonc restaria eivada de distor¢éo, visto
que a Lei de Improbidade impde penas minimas quendser respeitadas. Sendo assim, sob
qualquer otica, a pena seria rigorosa o suficiepata ser considerada desarrazoada. Sobre a
impositividade do minimo sancionatorio, cita-sersprudéncia patria:

DIREITO ADMINISTRATIVO. INAPLICABILIDADE DAS SANCOES POR ATO
DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA ABAIXO DO MINIMO LEGA L.

No caso de condenacao pela pratica de ato de imdpdgadministrativa que atenta
contra os principios da administragdo publica, esafidades de suspensdo dos
direitos politicos e de proibicdo de contratar conPoder Publico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios mimlem ser fixadas aquém do
minimo previsto no art. 12, lll, da Lei n. 8.429%929 Isso porque é manifesta a
auséncia de previsao legal.

Desta feita, ainda trabalhando com os exemplosdaddelineados, feriria o
principio da proporcionalidade a aplicacdo da pgmauspensdo dos direitos politicos e de
proibicdo de contratar com o Poder Publico ou recéeneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios pelo prazo minimo de 03 (trés) anosewidor que danificou um bem de sua
reparticao.

Poder-se-ia argumentar que a inaplicabilidade da pe questao se daria em razao
da leve ofensividade do ato. Como resposta, vistarab a situacdo de um administrador
publico que, por completa inaptiddo ao exercicica@®o que ocupa, acaba por exercer uma
péssima gestdo, com resultados pifios e prejuisosaovicos administrados. No entanto,
constata-se que ele o fez sem qualquer ma-fé, dnomeem qualquer mével espurio ou
interesse nao republicano. Tratou-se apenas detammeada de decisdes equivocadas. Esse

administrador poderia ser condenado com base igo 411 da lei de improbidade?

54 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp 1.582.06 CE Recorrente:Ministério Pablico Federal
Recorrido:Raimundo Viana de Queiroz. Relator: Min. Humberto Martins. Brasilia, 07 de ihlole 2016.
Disponivel em;
<http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jfipfe=1582014+&&tipo_visualizacao=RESUMO&hb=ACO
R&thesaurus=JURIDICO&p=true>. Acesso em: 27 jarl&0
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E bem verdade que, devido ao principio da efic&neio principio da boa
administracdo e outros, ele poderia vir a ser apepalos danos que sua ineficiéncia causat,
mas ndo com base na lei de improbidade, visto duedamento desta é outro completamente
diverso. O que essa lei busca coibir é a desomaestidos agentes publicos. Os problemas de
eficiéncia ou aptiddo dos servidores devem seadost em ambito hierarquico ou mesmo
disciplinar. O servidor, eventualmente, poderanaémo ser condenado ao ressarcimento aos
cofres publicos pelos danos que causar, mas orfugrta a ser invocado sera outro.

E esse € o grande problema vivido hoje na utilizalgilei de improbidade: o fato
de ela, devido a sua amplitude textual, ter seattora tabua de salvacao para todos os males
da Administragdo Publica. Desde a ma administrap&muntaria até os verdadeiros saques
gue ocorrem contra o patriménio da coletividades@iasn a ser protegidos sob o albergue desse
diploma.

Como muito bem lembrado por Waldo Fazzio J@jor

O art. 11 trabalha com conceitos de dificil delag#o. Isso ndo torna sua
compreensdo mais simples nem mais amigavel. Preerga, em virtude de sua
prodiga extensao conceitual, oferece risco paratérgrete, seja porque permite
leituras tolerantes e relativamente descompronméssacbm a preservacdo da

probidade administrativa, seja porque proporciomanpmo para radicalismos
exegéticos capazes de rotular improbas, condutasmeate irregulares.

Neste ponto, vale salientar que ndo se busca nzaimbs atos improbos
eventualmente praticados. Se houve a intencéocedatia de contrariar o interesse publico, ou
seja, se ha dolo, se ha méa-fé, resta identificadaduta improba. Entretanto, ndo se pode punir
a mera irregularidade administrativa ou mesmo galidade por si s6 como se improbidade
fosse, sob pena de resultar em verdadeiro engestamda atuacdo administrativa e,
obviamente, em responsabilizac&o objetiva, corsgpésto no corpo deste trabalho. E exigida,
mais do que nunca, a ponderacdo no caso conchketervando-se 0s principios que regem o
ordenamento juridico patrio, especialmente a ppoalidade e a razoabilidade. Com efeito,
se todas as vezes que, por exemplo, um agentepaeasrespeitar o principio da legalidade,
seja por ato comissivo ou omissivo, cometer umdatomprobidade, sempre que o Poder
Judiciario conceder mandado de seguranca, a aaderithdicada como coatora deveria
responder por improbidade administrativa, o quéraguz em inobservancia ao objetivo da

legislacao.

55 FAZZI10 JUNIOR, Waldolmprobidade administrativa: doutrina, legislacéo ejurisprudéncia. 2. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2014, p. 307.
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O mesmo autéf continua sobre esta questdo mais adiante:

N&o se pode confundir o agente atalhado, dos pseahininistrativos pueris, com os

patrocinadores de maranhas e tramoias, que traBcas fungbes e, cavilosamente,
se fartam a custa das publica.

[...] ndo se confunda a compreensdo em relagdguepes deslizes funcionais com
permissividade administrativa. Honestidade, im@didade e lealdade sdo deveres
implicitos na ocupacao de qualquer posicdo admaigh, até porque derivam em

parte de atributos humanos que o senso comum hgeian&lao sdo meros ideais,

mas auténticas imposicdes ditadas pela naturezeadm, mandato, emprego ou

funcdo e pela incidéncia dos principios constitogis da administracdo, aos quais
todos estédo subordinados.

De fato, o intuito da lei é alcancar o administradesonesto, ndo o inabil,
despreparado, incompetente e desastrado. Someetsatgunido aquele em cuja conduta seja
comprovado o dolo, instituto apropriado pela leirdprobidade do direito penal, que o define
como a situacéo subjetiva em que o agente quesuttado (dolo direto) ou assume o risco de
produzi-lo (dolo eventual), pressupondo-se um cotap@ento voluntario, ndo reflexo, em
qualquer das hipotesés

No que tange ao dolo, vale salientar que o Supdmitunal de Justicd tem
adotado o entendimento de que apenas a configudid@imlo genérico € suficiente para a

condenacdo em improbidade por violacéo a princiggo&dministracédo Publica:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. RECURSO ESPECIAL. NAO INDICACAO DO
DISPOSITIVO DE LEI FEDERAL SUPOSTAMENTE VIOLADO. DHCIENCIA
DE FUNDAMENTACAO. SUMULA 284/STF. PREQUESTIONAMENTO
AUSENCIA. SUMULAS 211/STJ E 282/STF. UTILIZACAO DENOME E
SIMBOLOS EM PLACAS DE INAUGURAGOES DE
OBRAS.CARACTERIZACAO DE PROMOCAO PESSOAL. OFENSA 8O
PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA. COMPROVACAO DEDANO
AO ERARIO DISPENSADA. DOLO GENERICO DEMONSTRADO NA
ORIGEM.

1. Trata-se, na origem, de ac&o civil publico pgprobidade administrativa proposta
pelo Ministério Publico do Estado de S&o Paulofaara do ora recorrente, ex-prefeito
do Municipio de Barretos, sob a alegacédo de qusteoteria promovido publicidade
pessoa irregular no ano de 1997, consubstanciadmvio de cartdes de Natal, as
custas do erario, bem como a insercdo de simbalopkem placas existentes em
obras e monumentos da cidade, juntamente com assfratilizadas durante a
campanha eleitoral e respectiva gestao.

% FAZZ10 JUNIOR, Waldolmprobidade administrativa: doutrina, legislagéo ejurisprudéncia. 2. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2014, p. 308-309.

5" MIRABETE, Julio FabbriniManual de Direito Penal S&o Paulo: Atlas, 1985, p. 137.

58 BRASIL. Superior Tribunal de Justic®Recurso Especial n. 1532378/SP. Recorrente: Uebe zRek.
Recorrido:Ministério Pablico do Estado de Sdo Paul@ outros Relator: Min. Sergio Kukina. Brasilia, 12 de
dezembro de 2017. Disponivel em; <
http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jspPé=improbidade+viola%E7%E30+princ%EDpios+dolo+ge
nerico&&h=ACOR&thesaurus=JURIDICO&p=true >. Acessm: 28 jan. 2018.
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2. A acdo foi julgada procedente pelo Juizo derBu@endo o Tribunal de origem
confirmado em parte a senten¢a, no que tange &cragdo pela pratica de promogéo
pessoal ilicita, em publicidade oficial.

3. A alegacao genérica de inaplicabilidade da kedingprobidade Administrativa aos
agentes politicos, sem a indicacéo do dispositijgmstamente contrariado, implica
deficiéncia de fundamentacéo.Incidéncia, por analat Sumula 284/STF.

4. Para abertura da via especial, requer-se o @séqunamento da matéria
infraconstitucional. A exigéncia tem, como desitegincipal, impedir a conducéo,
a esta Corte, de questdes federais ndo debatmdsibunal a quo. Caso concreto em
que o Tribunal de origem ndo emitiu juizo de valogrca dos arts. 9°, 10 e 17 da Lei
8.429/1992. Incidéncia das Sumulas 282/STF e 211/ST

5. Os arts. 9° e 10 da Lei 8.429/1992 sequer goapaatinéncia com o caso concreto,
haja vista que a parte recorrente foi condenadamgobidade administrativa, com
fundamento no art. 11, I, desse mesmo diploma .ledgdim, também incide na
espécie a Sumula 284/STF, por analogia.

6. E firme o entendimento do STJ no sentido de 'tpaga a configuracio da conduta
como improba, tipificada pelo art. 11 da Lei 8.429/ violacdo de principio da
administracdo, € necessaria a demonstracdo dorgtesbjetivo, consubstanciado
pelo dolo, por outro lado, torna-se despiciend&mahstracdo de dano ao erario"
(Agint nos EAREsp 262.290/SP, Rel. Ministro Humbdwtartins, Primeira Secao,
DJe 17/08/2016).

7. Também é pacifico nesta Corte a orientacdo ntidsede que "o elemento
subjetivo, necessdrio a configuracdo de improbidadiainistrativa censurada nos
termos do art. 11 da Lei 8.429/1992, é o dolo denéle realizar conduta que atente
contra os principios da Administracéo Publica, saxigindo a presenca de dolo
especifico" (REsp 951.389/SC, Rel. Ministro HerrBanjamin, Primeira Secao, DJe
04/05/2011).

8. Nos termos do que dispde o art. 37, § 1°, datifoigdo Federal, "A publicidade
dos atos, programas, obras, servicos e campanisasérgaos publicos devera ter
carater educativo, informativo ou de orientacdoaodela ndo podendo constar
nomes, simbolos ou imagens que caracterizem pranuessoal de autoridades ou
servidores publicos".

9. Segundo o arcabouco fatico delineado no acordétmu claramente demonstrado
o dolo genérico decorrente da realizagdo de atosodizando mero enaltecimento
pessoal por parte do agente politico. Tal condatentatéria aos principios da
impessoalidade, da moralidade e da legalidadefi@esie para configurar o ato de
improbidade capitulado no art. 11 da Lei 8.429/19%%ecedentes: REsp
1.182.968/RJ, Rel. Ministra Eliana Calmon, Seguhdiana, DJe 30/08/2010; REsp
695.718/SP, Rel. Ministro José Delgado, Primeiramia) DJU 12/09/2005.

10. Recurso especial parcialmente conhecido, & peste, ndo provido. (grifou-se).

Nas palavras dos penalistas Luiz Flavio Gomes @/Mianchin®,

[...] dolo genéricoé o requisito subjetivo geral exigido em todoses dolosos
(consciéncia e vontade de concretizar os requisibgstivos do tipo). O dolo, de
gualquer modo, esta intimamente coligado com oaitmdle tipo penal. O dolo em
direito penal é sempmolo tipico(dolo vinculado aos dados tipicos contidos na lei)
Dolo especific@ a intencdo especial exigida por alguns tiposipe@aorre, portanto,
guando o tipo penal exige, além do dolo, uma eapadencdo do agente (delito de
intencao especial ou delito de tendéncia).

Diante de tal diferenciacdo, emprestada pelo Difé&nal, porquanto se entende

ser a definicdo que mais se assemelha ao carakegiglacao ora discutida, ousa-se discordar

59 GOMES, Luiz Flavio; BIANCHINI, Alice.Curso de direito penal Parte geral. Arts. 1° a 120. Salvador:
JusPodium, 2015, p. 240-241.
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do posicionamento adotado pelo Tribunal acima ojtaidto que, para alguns casos, a admissao
apenas de dolo genérico na conduta de supostoediggmtobo € possibilitar a equiparacdo da
improbidade administrativa a ilegalidade.

Notadamente quanto ao art. 11 da Lei n°® 8.42922s¢ necessaria a demonstracao
da intencdo do agente em violar os principios daiAdtracdo Publica, ou seja, de agir contra
a lei para atingir um fim ndo permitido pela leiedte caso, entende-se que haveria a
necessidade de comprovacao do dolo especificoaliggge ndo puramente do dolo genérico,
para a caracterizacdo do ato improbo.

Quanto a hiperbolizacddo uso das ac¢des de improbidade, pode também ser
atestada quando comparado ao numero de acoes ajeieaslas em face dos agentes politicos,
especialmente. Por serem as acbes penais maiseiglifide procedéncia, pela
imprescindibilidade de demonstracédo do dolo, paesebs 0rgaos persecutorios optam pelo
ajuizamento de acao de improbidade, pois neldéwisada maior chance de obtencdo de uma
condenacéo do agente politico. Ou seja, devidaxo volume protetivo que a Lei n°® 8.429/92
confere ao acusado, essa passou a ser um suceldgoeEprio processo penal e, a vista disso,
passa a ser necessaria uma rediscussao do papmdalema dessas no cenario democratico
atual, bem como de seus pressupostos e a configudacsuas garantias.

Ante 0 exposto, é cedi¢co que a ma-fé é premissaaditegal e improbo, tornando-
se essencial para eventual condenacdo com baset.ndlada Lei de Improbidade
Administrativa a comprovacao dos fatos e do agancional do requerido na acéo judicial,
pois a normativa referente aos atos improbos nétuegpunicdo para a mera quebra da
legalidade. Noutras palavras, ainda que o atolsgjal, sem este liame subjetivo do dolo, ndo
h& improbidade.

Deve ser imposto ao julgador o dever de demonsjmar o agente pretendeu
alcancar o resultado proibido pelo dispositivo legaseja, deve ser atestado o elemento doloso
essencial na conduta do agente consistente naatiameento de atentar contra os principios
da Administracdo Publica, ndo bastando a mera g&olad legalidade, sob pena de

responsabilizacao objetiva.

3.3 Da busca da seguranca juridica: uma analise pganatica

Consoante esposado ao longo deste trabalho, n@oddagra afronta aos principios

contidos nacaputdo art. 11 da Lei de Improbidade Administrativaapgue haja configuragéo
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da prética do ato improbo. Reforca-se, nos terragsitb lecionado por Marcelo Santiago de
Morais e Renato Saeger Magalhdes CBstpe nédo sera toda violagdo de legalidade apta a
configurar improbidade administrativa. Para taat@onduta ilicita do agente publicaleve
ser comprovadamente revestida de desonestidadefé, miéve efetivamente denotar a falta de
probidadé. Contudo, ndo obstante todas as razdes que toeseas afirmacdes imperativas,
nao é esta a realidade que se observa no cotidiéanbribunais péatrios, o que gera preocupacao
e maltrato a seguranca juridica.
Quanto ao principio da seguranca juridica, € deildifonceituacao, tendo em vista
a grande quantidade de significados que podegepr@ssao “seguranca juridica”. Entende-se,
em consonancia com o disposto por Rafael \AJinomo a seguranca do direito, funcionando
como um mecanismo autocorretor do Estado de Dir€itmtinua ainda mencionado Autor
afirmando a essencialidade do principio ora em ctmeois “[...]diante da complexidade
crescente da ordem juridica, é forcoso um conjadiet@mormas que provejam a necessidade de
seguranca do proprio sistema juridico. E justamesatie o palio da seguranca juridica que se
aglutinam tais normds
O ordenamento juridico, portanto, tem a funcéoetende orientacdo de condutas
humanas, podendo-se aferir dele o que se é ouarautioo fazer, trazendo a previsibilidade
que acaba por condicionar a agdo humana. Nas palderCelso Anténio Bandeira de M&o
[...] o Direito prop8e-se a ensejar uma certa dstale, um minimo de certeza na
regéncia da vida social. Dai o chamado principitsdguranca juridica”, o qual, bem
por isto, se nao é o mais importante dentro todogrimcipios gerais de Direito, é
indisputavelmente,um dos mais importantes entre. ¢le] as relagcbes compostas
pelos sujeitos de direito constituem-se em vistpatwir e ndo apenas da imediatidade
das situacdes, cumpre, como inafastavel requisitand ordenado convivio social,

livre de abalos repentinos ou surpresas descontestaque haja uma certa
estabilidade nas situa¢cBes destarte constituidas.

Assim, o principio da seguranca juridica € justamaguele responsavel por trazer
a certeza e a estabilidade ao ordenamento juridivando em complementacdo ao principio
da legalidade.

O art. 11 da Lei de Improbidade Administrativa asiderado deveras problematico

na sua interpretacdo, justamente por possibilf@nforme ja exposto no presente estudo,

80 AFONSO, Marcelo Santiago de Morais; COSTA, Rei@#eger Magalh&e®. atraso doloso na prestagdo de
contas como ato de improbidade administrativaBDA — Boletim de Direito Administrativo. Sdo PauNDJ,
ano 33, n. 8, p. 737-740, ago. 2017.

61 VALIM, Rafael Ramires AraujoO principio da seguranca juridica no direito adminstrativo brasileiro.
2009 Dissertacdo (Mestrado). Pontificia Universidadédlica de Sdo Paulo — PUC/SP p. 41.

52 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 127.
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diversas hipéteses de interpretacdo pelo seu bipd@ interpretacdes estas que nem sempre
estardo em conformidade com os mandamentos canstifis. As expressoes “notadamente”
e “qualquer” contidas em saaput ratificam tal entendimento, pois possibilitam uraion
alcance de situacdes pelo tipo legal.

Por Obvio, o intuito de coibir préaticas lesivas @mfinistracdo Publica e,
conseguentemente, ao interesse publico, deveisedpde. Entretanto, ndo se pode justificar
a inobservancia das garantias constitucionais lmaap art. 11 da Lei n°® 8.429/92, mormente
por seu conteudo nitidamente punitivo, similar dektos penais. Ademais, como muito bem
lembrado por Edilson Pereira Nobre Jufior

[...] a incidéncia de tal norma desprovida de efusibjetivos poderd conduzir a um
resultado contrario a dindmica que deve pautaneéfw administrativa, retirando do

administrador qualquer laivo de criatividade — @ glecerto e jamais foi 0 objetivo
pretendido pela Lei 8.429/1992.

Isto porque o Estado deve estabelecer normas \@ggbiara regular as condutas
dos cidadaos, a fim de que haja uma conformacdsegdaranca juridica com a legalidade.
Assim, os atos tanto deverdo respeitar aos reggsiidié lei quanto aqueles que os praticam
devem ter ciéncia de que requisitos sdo esse®, par@qual eventuais interpretacdes absurdas
concedidas ao art. 11 da Lei de Improbidade, ca, sigsonantes dos principios e garantias
constitucionais, deverao ser extirpadas do ordentmjeridico.

O ideal para a melhor conformacédo da segurancdigarseria a alteracao da
redacao do dispositivo debatido, com um necessadlarecimento do que se € exigido antes
da aplicacao da sancéo.

No entanto, propor uma alteragéo legislativa négapel do presente trabalho, de
modo que, de forma néo exaustiva, serdo expostasnab possibilidades que poderiam
premiar o principio da seguranca juridica, tdo eartema sob testilha.

Se o legislador ndo é capaz de tecer a todas @siasrdo mundo dos fatos quando
da elaboracgéo das normas, os Tribunais patriosse&debrucam diariamente sobre toda a sorte
de casos envolvendo a problematica analisada, pddeoma luz quanto as possibilidades de
interpretacao.

Sendo assim, poderia haver uma adequacdo do remdbindas acdes de

improbidade aos precedentes firmados nos Trib$wgperiores, em especial Superior Tribunal

53 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereiramprobidade administrativa: uma leitura do art. 11 da lei 8.429/1992
11a luz do principio da seguranca juridicaRevista Trimestral de Direito Piblico — 61.Saol®aMalheiros,
2015.
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de Justica e Supremo Tribunal Federal. Sendo asasu,haja, por exemplo, precedente fixado
em repercussao geral, simula de jurisprudénciardgom@ ou mesmo julgamento pelos seus
respectivos Plenos, deveria a acao proposta sohesmos fundamentos ser liminarmente
extinta, a fim de ndo submeter o administrador gpenpso processo judicial, sujeito a todo
tipo de medidas constritivas para s6 ao final receima decisdo em seu favor.

Assim, garantir-se-ia a autonomia conferida aogd@sgcusatérios sem, contudo,
prolongar processos temerarios em demasiado.

Neste ponto, interessante lembrar o disposto nal@rtla Lei n°® 8.429/92, que
enquadra como delituosa a representacao por atoplebidade administrativa contra agente
publico ou terceiro beneficiario quando o autoddauncia o sabe inocente.

Consoante mencionado por Arnaldo Rizz&tdpara a tipificagdo criminal acima

exposta,

[...] deve o promovente estar ciente da inocénziagknte, e isto por varios motivos,
como a inexisténcia do fato, a sua pratica poequeissoa, 0 amparo legal da conduta
considerada como de improbidade, a concluséo dastigagdes em favor do agente.
Se ndo obteve pleno conhecimento da inocéncia, dallemento caracterizador da
figura, ou seja, o dolo, que se ostenta como amensciéncia de ser a pessoa acusada
inocente.

Referido artigo reverbera a intencdo do legisladocriar a Lei de Improbidade
Administrativa, ou seja, o intuito de punir o melisvado ilicito administrativo praticado com
desonestidade, reprimir a ofensa a moralidade gaiblDesta feita, buscou impedir o
ajuizamento de acbes de improbidade que busquepuracdio de meras irregularidades
administrativas ou mesmo de ilegalidades, alénvidare seu uso para fins politicos.

Ainda quanto ao 6rgao acusatério, poderia, por rdeigeu Conselho Superior,
valer-se de sumulas e precedentes administrativesesmo cartilhas de aprendizagem, a fim
de orientar o administrador de boa-fé quanto asidasdjue esses poderiam ou deveriam
adotar, em uma verdadeira gestdo participativaeémAtliisso, ter uma nocdo prévia dos
entendimentos daqueles que possuem a titularidadedb de improbidade daria seguranca ao
administrador na hora de optar entre duas meddasncipio tidas por possiveis e razoaveis.

Vale lembrar que os agentes politicos (pensandeagahefes do Poder Executivo
de pequenos municipios brasileiros) ndo dispdegratales aparatos estatais e, na maioria das
vezes, ndo possuem formacdo juridica - salientgoeoesta ndo é condicdo exigida para o

exercicio do munus publico - razdo pela qual ewannabilidade ou mesmo despreparo

64 RIZZARDO, Arnaldo.Acdo Civil Publica e Acdo de Improbidade Administrdiva. 3. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2014, p. 564.
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intelectual demonstrado na gestdo jamais podenergendidos como improbidade (o que
facilmente poderia ocorrer numa interpretacao titeisl do art. 11 da Lei n°® 8.429/92). Neste
sentido, as precisas licdes de Waldo Fazzio Rinior
[...] As deficiéncias pessoais, culturais e pradisais de agentes publicos podem
promover irregularidades e, até mesmo, ilegalidddesais, mas é sé o desvio de
carater que torna a ilegalidade sin6nima de implaat®. [...]
Alie-se a essa menoridade subjetiva a indigéncisadi®s segmentos da estrutura
administrativa, em entes federativos carentes deatiys informaticos e, as vezes, até
de recursos materiais de menor calibre, exigindoag@ntes publicos, para dar conta
da prestacdo dos servigos que lhe competem, ingaigd@s canhestras que podem
Ihes acarretar os dissabores derivados da apliqgamdinal dos canones da Lei n°
8.429/92. A radicalizagdo da virtude pode enxeogasem a razoabilidade que se

reclama do intérprete da norma, dando azo a exageraco condizentes com o
juridico balizado na dignidade humana.

E importante destacar que os 6rgdos da Administr&iblica muitas vezes
possuem servigos de consultoria e assessoria a@sdé exemplo, no Estado de Sao Paulo,
cite-se a lei organica da Procuradoria Geral dadéstie S&o Paulo, que prevé a existéncia da
assisténcia juridica aos municipios, com a atrémude prestar assisténcia juridica em assuntos
de natureza extrajudicial as Prefeituras e as Gé&rMunicipais, de modo que as prefeituras
poderiam se valer desse 6rgao antes da tomadaslengdidas e, uma vez praticado o ato, com
a devida orientacdo de 6rgao técnico juridico (salymprovada ma-fé), ndo haveria como
considerar configurada a desonestidade esserngiatiea da improbidade.

Em verdade, o atual cenario de inseguranca juridfeata da Administracao
Publica possiveis gestores bem-intencionados qoe,tgmor as acdes de improbidade
desarrazoadas e as condenagfes desproporcioeéésepr se distanciar do exercicio publico,
trazendo prejuizos a coletividade, justamente erdivdo pretendido pelo legislador ao instituir

a Lei de Improbidade Administrativa.

8 FAZZIO JUNIOR, Waldo.Improbidade administrativa: doutrina, legislacéo e jurisprudénc ed. S&o
Paulo: Atlas, 2014, p. 307-308.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme exposto no presente trabalho, a Lei r##9892, sancionada no intuito de
atender aos anseios sociais pelos constantes akesidd corrup¢ao no pais, traz em seu bojo,
dentre outras disposicbes, as sancOes aplicaveis agentes publicos nos casos de
enriquecimento ilicito, danos ao erario e violagés principios da Administracdo Publica. Este
altimo caso, contido no art. 11 da citada lei,df@bjeto de anéalise deste estudo, por seu carater
geneérico e excessivamente abstrato.

Desta feita, a abstracdo do dispositivo sob an#&bisproblematizada frente ao
arcabouco axiologico da Constituicdo Federal de8188 prerrogativas do 6rgdo acusador,
bem como do sancionador, foram colocadas em pérsp&ente as travas oriundas do proprio
sistema constitucional, expressas tanto nos dsréitadamentais, quanto nas limitacée$ugo
puniendiestatal, fruto do desenvolvimento historico deittir punitivo.

Verificou-se a necessidade de se estabelecer toroopoder punitivo estatal,
pelas restricbes decorrentes do proprio Estado Detico de Direito, cujo contetudo pode ser
observado por meio dos principios inseridos de maegplicita e implicita na Carta Magna.
Desta forma, apenas com a observancia de taidgoac que se da a devida punicdo estatal,
livre de abusos e perseguicoes.

Em decorréncia disto, uma conduta descrita na nurfdica como ilicita, capaz
de ensejar punicdo aos individuos, deve ser dasamt um tipo fechado, ou seja, deve ser
reduzida ao maximo a possibilidade de exerciciounte juizo de valor pelo intérprete,
independentemente de qual esfera do Direito skgeioeada, civel, penal ou administrativa.

Tratando-se o art. 11 da Lei de Improbidade Adrramizva de uma expressao do
jus puniendiestatal, deveria observar tal regramento, enttado houve pelo legislador a
definicdo precisa das condutas tidas como improba® resultado € uma verdadeira
banalizacdo do conceito de improbidade, sem digtiagde uma ilegalidade ou mesmo de uma
simples irregularidade praticada pelo agente pdblic

A fim de reforcar as premissas tedricas, foramideszexemplos de mau uso do
dispositivo legal ora debatido, com a realizacdauoh& analise pragmatica, demonstrando
assim a importancia da ciéncia juridica para fegakificacao social e equalizacédo das forgas
reais de poder.
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O que se observa atualmente € a utilizacdo aibittAmorma juridica em comento,
para fins ndo pretendidos pelo legislador, cujagipal consequéncia € a situacdo de extrema
inseguranca juridica gerada no seio social.

N&o se pretendeu, contudo, no presente trabalihefeaa da inconstitucionalidade
da norma juridica debatida, nem proposi¢cédo desalfierlegislativa, mas que a interpretacao de
referido dispositivo seja realizada em conformidamen os valores consagrados pela
Constituicdo Federal, cuja base sdo os princigesdo esta o fundamento Ultimo da
interpretacdo, para que assim haja um minimo detiedgdo no juizo subjetivo dos juizes,
promotores e procuradores ao imputarem sancdestiegpde atos improbos por violagéo a
principios da Administragdo Publica aos agentesdigng) respectivamente, em especial aos
agentes politicos, por sofrerem com a utilizacaoefierida legislagdo como instrumento de
cacada politica.

N&o se desconhece no presente trabalho a impatdaciei de Improbidade
Administrativa e o fato de que toda e qualquer atenémproba deve ser reprimida para defesa
do interesse publico, mas ndo se pode admitir g@oisem observancia dos direitos e garantias
fundamentais. Assim, cabe ao aplicador da lei asaegue sua incidéncia no caso concreto
seja de forma a assegurar o desenvolvimento deatiragédo independente, porém harmonica,
dos atores politicos envolvidos, sob pena de rélzagdo de justica.
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