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ASPECTOS MATERIAIS DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRA TIVA E A SUA
APLICACAO AOS AGENTES POLITICOS

Erica Oliveira Dias

RESUMO

A nova normatizacdo constitucional da improbidadeniaistrativa foi regulada pela Lei n.°
8.429, de 2 de junho de 1992, denominada Lei dedbbigade Administrativa. Este diploma
legal dispbe sobre as sancdes aplicaveis aos agedicos nos casos de enriquecimento
ilicito, les@o ao erério e violagdo aos principl@asAdministracdo Publica. O presente artigo
discorre sobre os aspectos materiais da citadabésn como trata da discussdo de sua
aplicabilidade aos agentes politicos que ja estasajeitos as penalidades dos crimes de
responsabilidade. A pacificacdo da controvérsigigéacia de seguranca juridica e a solucéo
deve sempre buscar a concretude e a maxima efat&vidio texto constitucional.

PALAVRAS-CHAVE: Direito  Constitucional e  Administrativo.  Improbidad
Administrativa. Agentes Politicos. Adequacéo Puwaiti

1 INTRODUCAO

A partir do momento em que, por necessidade, dils®ano comegou a se organizar
societaria e politicamente, delegando a um reptaseno poder de administrar a sociedade,
mostrou-se imprescindivel a imposicao de limitasuacdo desse administrador.

As teorias do Pacto Social explicam que o corpaakatravés de ato formal, delimita
a atuacao da pessoa que exerce a administracabelesendo poderes gerenciais para que
esta possa agir (poder discricionario) sem neeessiivir a opinido dos membros da
sociedade (delegacédo de competéncia).

No Estado Democratico de Direito, o poder perteacepovo, que delega o seu
exercicio, através do sufragio (BRASIL,1988, aft.pharagrafo Gnicd) aos representantes. A
estes, compete exercerem as atividade que lhe g@iadas em estrita observancia ao

principio da legalidade.

! Graduanda em Direito pela Universidade Estadual Rraiba, UEPB. Contato pelo e-mail:

odiaserica@gmail.com.
2 CFRB, Art. 1°[...] Paragrafo tnico. Todo o poderana do povo, que o exerce por meio de represestan
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constduic



Além do limite imposto pelo principio da legalida@RASIL (1988), nacaputde seu
artigo 37, prevé que o administrador publico deve conformaa atuacdo também ao
principio da moralidade, agindo para atingir o tlpedo bem comum dentro de padrdes
éticos.

Quando os agentes publicos inobservam tal princ@@xando de agir sob o amparo
da moral, estabelece-se, no plano material, a ipogmde administrativa, ato que gera
prejuizos a ordem publica e a social, ocasionaalanesma forma, desconfianca e descrenca
por parte da sociedade em relaa@s seus administradores.

No Brasil, esse problema pode ser considerado gitae por parte dos agentes
publicos, uma crise de valores, um afastamentoudereal missdo — zelar pelo patriménio
comum e administrar com prudéncia e correcdo agses publicos. Assim, pode-se dizer
que a sociedade brasileira convive com grave c88&e. cada vez mais frequentes noticias
sobre o envolvimento de agentes publicos e paditesn casos de corrupgdo, suborno, abuso
de poder, dentre outras condutas as quais deswidifancédo dos administradores publicos.

A fim de garantir o bem-estar social e a manutenigdpoder da sociedade, 0 moderno
Estado brasileiro vem editando regras para peraitiociedade e a Justica fiscalizar os atos
de governo e punir 0os que mal gerenciam 0s recprgalfcos, uma vez que os administrados
tém direito a administracdo honesta, voltada ek@ugente a atender as demandas sociais.

Nesse sentido, Aluizio Bezerra Filho (2005, p.dré)eciona:

O combate a improbidade administrativa instituiearia da purificacéo,
para, assim, exlcuir da vida publica ou politicquedes deflagrados em
ilicitude, com aperda da funcéo e a suspenséoidkod politicos.

Com efeito, o espirito da lei € a composi¢cédo saeldde uma categoria de
agentes publicos idéneos que desempenhem suakadési funcionais com
eficiéncia e fidelidade aos principios norteadat@saadministracdo publica,
para desta maneira alcancar resultados positivgestao administrativa em
favor do bem comum.

Visando dar efetividade ao principio constituciom# moralidade, o Congresso
Nacional editou, em 1992, a Lei n.° 8.429, famo$aA™ — Lei de Improbidade
Administrativa, mencionada acima pelo autor citadgue constitui, atualmente, o principal

instrumento juridico de combate a corrupcéo, destamlagle e ma-fé na gestdo publica. A

3 CFRB, Art. 37. A administracdo publica direta diiata de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos Estddo
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aoscfpios de legalidade, impessoalidadeagralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:



“LIA” se estrutura em cinco topicos principais, guaejam: 1°) sujeito passivo, 2°) sujeito
ativo, 3°) tipologia da improbidade, 4°) sancde®°e procedimentos administrativos e
judiciais.

A Lei 8.429 (BRASIL, 1992), denominada também de de Colarinho Branco, ao
entrar em vigor, produziu mudancgas notaveis nadod se tratar dos atos de improbidade
administrativa. Mesmo entendida como inovadora tguao tratamento do tema, causou,
desde sua edicéo, discussdes quanto a sua inéeduet sua forma de aplicacdo. Questdes
como caracterizacdo dos “atos de improbidade adtrativa” (necessidade ou ndo de
culpabilidade para sua caracterizagéo), sua aplicags agente politicos e identificacdo da
correta acao judicial para concretizar as sancde<la impostas, até hoje ndo receberam
tratamento uniforme da doutrina e da jurisprudén&ipar de tais dificuldades, a citada lei
acabou se transformando em um dos lemas do cregoimela moralizacdo politica e publica

do Pais.

Ante a impossibilidade de abordar todas as questiesentes a “LIA” (BRASIL,
1992) em sede de artigo juridico, optou-se porrigao uma abordagem dos principais
aspectos materiais da citada lei, suas pecul@e&la aspectos controversos, conferindo um
especial enfoque a sua aplicagcdo aos agentescpslitbem como o posicionamento dos
Tribunais acerca do tema.

A pesquisa sera realizada a partir do método degytartindo do estudo doutrinario
como premissa maior e obtendo conclusdes com &sardds jurisprudéncias dos tribunais
patrios. Também sera de grande valia a consuli& &.2.8.429/1992, a qual regula de forma

sistematizada a matéria objeto da presente estudo.

2 CONCEITO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

O vocabulo improbidade é de origem latinanprobitate— e significa, dentre outras
coisas, desonestidade, falsidade, desonradez pcéouO vocabulo veio a ser utilizado para
adjetivar a conduta do administrador desonesto.

Consiste, em sintese, na conduta antiética do egentlico, na conducdo da coisa
publica, desviando-se do principios da legalidadpessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, independentemente de causar lesdo &a® eyu de se enriquecer ilicitamente.
Estas acdes sdo consideradas acessorias da cangudéa, que acarretam agravamento na

gradacédo da pena imposta.



O ndcleo, portanto, da acdo que caracteriza a ingade administrativa estd na
ilegalidade qualificada pela conduta antiética dimiaistrador publico.
Para Pazzaglini Filho (2009, p. 3):

Improbidade administrativa, pois, € mais que smgeltuacdo em
desconformidade com a fria letra da lei. Em oupaavras, ndo é sindnimo
de mera ilegalidade administrativa, mas de ilegdlid qualificada pela
imoralidade, desonestidade, ma-fé. Em suma, pdia de probidade do
agente publico no desempenho da funcao publica.

A Lei n.° 8.429 (BRASIL, 1992) prevé as situacOedadoras da probidade. Nos
artigos 9°, 10 e 11, tipifica as figuras do enrapmento ilicito, do prejuizo ao erario e da

infringéncia aos principios administrativos.

3 SUJEITOS DO ATO DE IMPROBIDADE

3.1 SUJEITO ATIVO

A Lei de Improbidade Administrativa previu como e&itg ativo de ato improbo o
agente publico, sendo que, ao seu lado, poderamfigarticulares colaboradores, bem como
os beneficiarios de tais atos.

José dos Santos Carvalho Filho (2007, p. 931)caak tema, elucida:

Denomina-sesujeito ativo aquele que pratica o ato de improbidade,
concorre para a sua pratica ou dele extrai vansagetevidas. E o autor
improbo da conduta. Em alguns casos, ndo pratata em si, mas oferece
sua colaboracéo, ciente da desonestidade do canpmrto. Em outros,
obtém beneficios do ato de improbidade, muito emtsabedor de sua
origem escusa.

O legislador teve a cautela de definir o agentdigaibpara os fins da lei, no art. 2°
(BRASIL, 1992), como sendo “todo aquele que exeateda que transitoriamente o sem
remuneracao, por eleicdo nomeacdo designacao.atagéo ou qualquer outra forma de
investidura ou vinculo, mandato, cargo, empregdumgdo nas entidades mencionadas no
artigo anterior”.

Assim, pode-se entender também que, pela menc#dateg a “qualquer agente
publico” (BRASIL, 1992, art. 1°), os atos de impd#zle administrativa podem ser praticados

por todas as categorias de agentes publicos, maduiagentes politicos, servidores



estatutarios, empregados publicos celetistas, atanvs temporarios e particulares em
colaboragdo com a administragéo.

A possibilidade de aplicacdo da Lei de Improbid@dbministrativa aos agentes
politicos € polémica e gera controvérsias doutiasae jurisprudenciais. Tal questdo sera
explicada pormenorizadamente em um tépico especifiqpresente pesquisa.

Servidor estatutario, por sua vez, é a pessoatidagegalmente em cargo publico,
com denominacdo prépria e vencimento fixado emAeinvestidura se da por meio de
aprovagcao em concurso publico de provas ou provésles, na forma prevista pelo art. 37,
Il da Carta Magna (BRASIL, 1988), a qual também arap aqueles servidores em exercicio
na data da sua promulgacdo ha pelo menos cinco cambimuados, que nao tinham sido
admitidos na modalidade preceituada pelo referisioogitivo.

Empregado publico € aquele que ingressa, da mesmme,f por meio de concurso
publico, mas para ocupar emprego publico, tendo wmaulacdo contratual com o Estado
regida pela Consolidagdo das Leis do Trabalho —. @dr isso, sdao conhecidos como
“celetistas”.

Contratado temporario € aquele contratado por tedgierminado para atender a
necessidade temporaria de excepcional interesde@uhos termos do art. 37, IX, da Carta
Magna (BRASIL, 1988).

J& os particulares em colaboracao, para Celso BnBandeira de Mello (2009), séo
0S sujeitos que, sem perderem a qualidade de ydargs, exercem funcéo publica, ainda que
as vezes apenas em carater episodico. Incluem-senueito os requisitados para prestacao
de atividade publica; os qusponte propriaassumem a gestdo da coisa publica perante
situacdes anbmalas para acudir a necessidadesgsiptementes; os contratadas por locagédo
civil de servigos; bem como os concessionariosmysionarios de servicos publicos e os
delegados de funcao ou oficio publico.

Sao considerados, da mesma forma, sujeitos atiass alos de improbidade
administrativa os funcionarios e dirigente de giaths, entidades do terceiro setor, como as
assistenciais, e pessoas componentes do sistema “S”

Por outro lado, o art. 3° da Lei de Improbidade Adsirativa (BRASIL, 1992) amplia
o rol dos sujeitos ativos passiveis de respongabdio, englobando, no que couber, aquele
que “mesmo nao sendo agente publico, induza ouoc@n@ara a pratica do ato de
improbidade ou dele se beneficie sob qualquer falineda ou indireta”.

Ha que se ter em mente que o terceiro, particldasqa fisica, podera ser apenas

coautor ou participante da conduta ilicita, semyreulado de algum modo ao agente



publico, pois somente este é quem dispfe de méitazes para a realizacdo da conduta
lesiva.

Conforme previsto no dispositivo legal acima traigca conduta do terceiro pode
consistir eminduzir ou concorrerpara o ato improbo. Induzir, neste sentido, sigaifhcutir
em outrem a ideia do ilicito, quando antes eraigtente; concorrer, por sua vez, significa
prestar auxilio material ao agente.

Quando o particular for beneficiario direto ou netb do ato, s6 podera ser
responsabilizado se tiver ciéncia da origem ilicitlavantagem, ou seja, se agir de forma
dolosa.

Por fim, cumpre ressaltar que o sucessor daquedecqusar lesdo ao patrimonio
publico ou se enriquecer ilicitamente esta sujagocominacdes da “LIA” até o limite do

valor da herenca, consoante previsao do art. 8AfBR 1992).

3.2 SUJEITO PASSIVO

De acordo com o magistério de José dos Santos|@arvého (2007, p. 929):

Sujeito passivoé a pessoa juridica que a lei indica como vitimatb de

improbidade administrativa. A despeito do adjeti@dmininistrativa”, nem

sempre 0 sujeito passivo se qualifica como pessmineatemente
administrativa. A lei, portanto, ampliou a nocdop erdem a alcancar
também algumas entidades que, sem integrarem anisiracdo, guardam
algum tipo de conexao com ela.

Assim, séo sujeitos passivos do ato de improbidadeministracdo Publica direta,
indireta, autarquica ou fundacional de qualquer Bosgeres da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios e as entidades particularestgham participacdo de dinheiro publico
em seu patrimonio ou receita, conforme prescreé.d@ada Lei n.° 8.429/92:

Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualgagente publico,
servidor ou ndo, contra a administracdo diretairetal ou fundacional de
gualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, doit®igtederal, dos
Municipios, de Territério, de empresa incorporadgatrimoénio publico ou
de entidade para cuja criacdo ou custeio o erajaodoncorrido ou concorra
com mais de cinquenta por cento do patrimdénio ouedaita anual, serdo
punidos na forma desta lei (BRASIL, 1992).
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O caputacima transcrito enumera 0s sujeitos passivoipears, compreendendo as
pessoas da administracdo direta: Unido, EstadasritDiFederal e Municipios; pessoas da
administracdo indireta: autarquias, fundacdes pakliempresas publicas e sociedades de
economia mista; pessoa para cuja criacdo ou custerario haja contribuido ou contribua
com mais de cinquenta por cento do patrimonio ovedaita anual; bem como as empresas

incorporadas ao patrimonio publico.

Paragrafo Unico. Estdo também sujeitos as penalidddsta lei os atos de
improbidade praticados contra o patriménio de adéd que receba
subvencdo, beneficio ou incentivo, fiscal ou cfeidit de 6rgéo publico bem
como daquelas para cuja criacdo ou custeio o eh@j@ concorrido ou

concorra com menos de cinquenta por cento do patiomou da receita

anual, limitando-se, nestes casos, a san¢do patéma repercussdo do
ilicito sobre a contribuigédo dos cofres publicoRESIL, 1992).

No paragrafo Unico acima transcrito, a lei faz nd@n@os sujeitos passivos
secundérios, dentre os quais se incluem: as eeSdawe recebem subvencéo, beneficio ou
incetivo fiscal ou crediticio, de 6rgdo publicoag entidades para cuja criagdo ou custeio e
erario haja concorrido ou concorra com menos dquenta por cento do patriménio ou
receita anual.

A diferenca em relagéo as entidades anterioressten® fato de que a tutela incide
apenas sobre o seu patrimonio e a sancéo patrinsenianita exclusivamente a repercussao
do ilicito sobre a contribuicdo dos cofres publid@sque ultrapassar tal contribuicdo, devera

ser pleiteado pela entidade por outra via que r@e\asta na “LIA”.

4 DOS TIPOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

O legislador, na Lei n® 8.429/92, ndo se preocu@muconceituar a improbidade
administrativa, cabendo tal encargo a doutrinaddege limitado a distinguir as espécies de
atos de improbidade em trés categorias distintagoome os resultados provocados para a
Administracdo, a saber: atos de improbidade queitam em enriquecimento ilicito, que
causem prejuizos ao erario e 0s que atentam amnpancipios da Administracao.

Nesse sentido, os artigos 9° 10 e 11 da Lei deolbmiade Administrativa (BRASIL,
1992) indicam, de forma exemplificativa, os ato® gqonfiguram a conduta improba do

administrador publico.
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4.1 DOS ATOS QUE IMPORTAM ENRIQUECIMENTO ILICITO (RT. 99)

Trata-se da modalidade mais grave e vil de impexa®d pois contempla o
comportamento torpe do agente publico que exera® fsncdes publicas de forma desonesta
e imoral.

Configura-se quando o agente publico aufere dolestanvantagem patrimonial
ilicita, destinada para si ou para outrem, em detdo exercicio improbo de cargo, mandato,
funcdo, emprego ou atividade na administracao gabli

Para Marino Pazzaglini Filho, sdo requisitos mirinpara a caracterizacdo da
ocorréncia do ato de improbidade que importe engeecimento ilicito:

1. recebimento de vantagem econdmica indevidpor agente publico,
acarretando, ou ndo, dano ao Erario ou ao patrordmientidades publicas
ou de entidades privadas de interesse publicogso @de verbas publicas por
estas recebidas);

2. vantagem patrimonialecorrente de comportamento ilegado agente
publico;

3. ciéncia do agente dalicitude da vantagem patrimonial pretendida e
obtida; e

4. conexdo entre o exercicio funcional abusivo do agenpublico nas
entidades indicadas no art. 1° da ldAa vantagem econdémica indevida
por ele alcancada para si ou para outrem(PAZZAGLINI FILHO, 2009,
p.44)

Assim, percebe-se que a vantagem ilegalmente pdecdbve ter carater patrimonial,
ser economicamente apreciavel, e ndo precisa, s@@sente, causar dano ao erario. E o
caso, por exemplo, do agente desonesto que recatifecgcdo ou comissao para praticar ato
de seu oficio.

O segundo requisito demonstra que a vantagem peaaceleve ter por origem o
exercicio funcional abusivo, em afronta as normesrggem a boa atuacdo do administrador.

O terceiro topico se refere ao elemento subjetivo ato de improbidade
administrativa, de forma que o enriquecimentotdicd se configurard uma vez presente o
dolo, a ciéncia da ilicitude da vantagem patrimbraferida. Logo, ndo ha falar em
enriguecimento ilicito involuntario ou culposo.

Por fim, é indispensavel o elo entre a vantagemduodaa alcancada pelo agente e o
desempenho de sua atividade publica. O enriquetiniécito da-se em razdo do exercicio

funcional.
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4.2 DOS ATOS QUE CAUSAM PREJUIZO AO ERARIO (ART.)10

O conceito de erario é mais restrito que o conagt@atrimonio publico. Enquanto
este compreende o complexo de bens e direitos co8blile valor econémico, artistico,
estético, historico e turistico, aquele se limita hens e direitos de valor aconémico, ou seja,
0s recursos financeiros da Administragcdo. A sulssanportanto, dessa modalidade de
improbidade administrativa, € a ofensa lesiva d@orpanio publico financeiro.

Para Pazzaglini, sua configuracdo depende dosrdeguequisitos:

1. agc&o ou omisséo ilegal do agente publico nacéoterde fungéo publica;
2. derivada de ma-fé, desonestidade, (dolosa posal); e
3. causadora de lesédo efetiva ao Erario. (PAZZAGHNHO, 2009, p. 62)

Deste modo, percebe-se que, da mesma forma que odalidade anterior, a
ilegalidade da conduta funcional adnditio sine qua norpara se caracterizar o ato de
improbidade em exame. Por conseguinte, se o agéhtieo causar prejuizo ao Erario agindo
de acordo com a lei, descabe falar em improbiddderastrativa.

Importante observar que a conduta deve ser coatjuvela ma-fé, mas, ao contrario
das outras duas modalidades de improbidade, a ds&@vario pode configurar-se também
pela agcdo ou omissao culposa.

O dltimo requisito, segundo o autor citado, é adwia de efetivo dano material aos
cofres publicos. Ressalte-se que o prejuizo presymidano moral e a auséncia de prova de

perda patrimonial certa ndo caracterizam essealggmprobidade.

4.3 DOS ATOS QUE ATENTAM CONTRA OS PRINCIPIOS DA ADNISTRACAO
PUBLICA (ART. 11)

Os principios sdo um conjunto de proposi¢coes guerghm ou embasam um sistema
e lhe garante validade. Sdo normas gerais e asstragm sempre positivadas, entretanto, as
quais todo ordenamento juridico fundado num Esidelmocratico de Direito deve respeito.
Possuem trés fungdes pricipais, quais sejam: fuadtadora, interpretativa e integrativa.

A Carta Magna elencou, noaput de seu artigo 37 (BRASIL, 1988), de modo
expresso, cinco principios que regem a Administrd@ablica: Legalidade, Impessoalidade,
Moralidade, Publicidade e Eficiéncia. Aléem de ostprincipios esparsos na Constituicao, ha

mencao expressa a outros na Lei n.° 9.784/99 @&irdcesso Administrativo Federddgm
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como existem principios implicitos que sdo impldss; evidentes do préprio Estado de
Direito.

A Lei de Improbidade Administrativa, maput de seu art. 11 (BRASIL, 1992), dispbs
que “constitui ato de improbidade administrativae gatenta contra os principios da
administracdo publica qualquer acdo ou omissdo wjole os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade, e lealdade as instes¢.

De acordo com Pazzaglini Filho (2009, p. 102), estadalidade de improbidade

administraiva exige, para sua configuracdo, osistggurequisitos:

1. acdo ou omissdo violadora de principio constihat regulador da
Administracdo Publica;

2. comportamento funcional ilicito denotativo desaleestidade, ma-fé, ou
falta de probidade do agente publico;

3. acdo ou omissao funcional dolosa; e

4. que nado decorra da trangressdo de principio titargnal,
enriquecimento ilicito do agente publico improbdes#o ao Eréario.

Portanto, faz-se necesséario que a conduta do agemtéco improbo transgrida
principio regente da Adminsitracdo Publica. Ocagtee as condutas caracterizadoras da
demais modalidades dos atos de improbidade admaivst também violam principios
relativos ao contetudo de sua conduta improba. Dessa, revela-se o carater subsidiario ou
residual do presente tipo, uma vez que a sua gfbicae subordina a ndo aplicacdo das
hipoteses mais graves.

Ato continuo, pode-se extrair da norma ora em estute ndo € toda violacdo ao
principio da legalidade que configura a improbidadeninistrativa. E imprescindivel a sua
tipificacdo que o ato ilegal tenha origem em coadigsonesta, reveladora da ma-fé do agente
publico.

Assim, percebe-se que o legislador ndo quis puagemte incompetente, aquele que
praticou simplesmente irregularidades anulaveis sifa 0 agente desonesto. Nesse sentido,

é a jurisprudéncia do Egrégio Superior Tribunaldstica:

1. O carater sancionador da Lei 8.429/92 ¢ aplic&agente publicos que,
por acdo ou omissdo, violem os deveres de hondstidmparcialidade,
legalidade, lealdade as instituicbes e notadamente:

a) importem enriquecimento ilicito (art. 9°9); b)Jusam prejuizo ao erario
(art. 10); c) atentem contra os principios da Adstiacao Puablica (art. 11)
compreendida nesse topico a lesdo a moralidadenetirativa.
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2. A exegese das regras insertas no art. 11 d&.428/92, considerada a
gravidade das sancdes e restricbes impostas ateagéblico, deve ser
realizadacum granu salis maxime porque uma interpretacdo ampliativa
podera acoimar de improbas condutas meramentelareg, suscetiveis de
correcdo administrativa, posto ausente a ma-fé dinirgstrador publico,
preservada a moralidade administrativaaefortiori, ir além do que o
legislador pretendeu.

3. A ma-fé, consoante cedico, € premissa do agalile improbo e a
ilegalidade s6 adquire o status de improbidade midtrativa quando a
conduta antijuridica fere os princpipios constiineis da Administragéo
Pulblica coadjuvaodos pela ma intencdo do admidistrdResp 831178/MG,
Rel. Min. Luiz Fux, DJ 14-5-2008)

Por fim, a norma exige, para sua configuracdo, mpostamento doloso do agente
devidamente comprovado, o que significa que ele dev consciente da violacdo ao preceito

da administragao, motivado pela desonestidade.

5 DAS PENAS

A Constituicdo Federal, em seu art. 37, § 4° (BRA3B88), dispde que os atos
importardo a suspensédo dos direitos politicos rdapga funcao publica, a indisponibilidade
dos bens e o ressarcimento ao erario, na formadaggio previstas em lei, sem prejuizo da
acao penal cabivel.

Visando regulamentar e completar o elenco do cithsjpositivo, o art. 12 da “LIA”,
indo além da previsao constitucional, previu tamloéitnas medidas, a saber: perda dos bens
ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimonialtancivil e proibicdo de contratar com o
Poder Publico ou receber beneficios ou incentiviosisf ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessddiga da qual seja socio majoritario,

verhis:

Art. 12. Independentemente das sancles penais, €hadministrativas
previstas na legislagdo especifica, esta o0 respeinspelo ato de
improbidade sujeito as seguintes cominacfes, quirposer aplicadas
isolada ou cumulativamente, de acordo com a greleida fato:

| - na hipétese do art. 9°, perda dos bens ou eslacrescidos ilicitamente
ao patriménio, ressarcimento integral do dano, doanmouver, perda da
funcdo publica, suspensdo dos direitos politicosode a dez anos,
pagamento de multa civil de até trés vezes o \daacréscimo patrimonial
e proibicdo de contratar com o Poder Publico owlrec beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou intireente, ainda que por
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intermédio de pessoa juridica da qual seja sociorit&@io, pelo prazo de
dez anos;

Il - na hipdtese do art. 10, ressarcimento intedoatlano, perda dos bens ou
valores acrescidos ilicitamente ao patrimbnio, sencorrer esta
circunstancia, perda da funcdo publica, suspensédideitos politicos de
cinco a oito anos, pagamento de multa civil dedai#s vezes o valor do
dano e proibigdo de contratar com o Poder Publicceoeber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou intireente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja sociorit&@io, pelo prazo de
cinco anos;

Il - na hipbtese do art. 11, ressarcimento intedoadano, se houver, perda
da funcdo publica, suspensdo dos direitos politdmdrés a cinco anos,
pagamento de multa civil de até cem vezes o valrreamuneracao
percebida pelo agente e proibicdo de contratar coRoder Publico ou
receber beneficios ou incentivos fiscais ou creiddi direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessddiga da qual seja socio
majoritario, pelo prazo de trés anos.

Paragrafo Unico. Na fixagdo das penas previstas h&so juiz levara em
conta a extensao do dano causado, assim como eitorpatrimonial obtido
pelo agente (BRASIL, 1992).

Percebe-se, assim, que o legislador estabelecegradacdo decrescente em termos
de gravidade: primeiro, 0s atos que acarretam @ecimento ilicito; segundo, os que causam
leséo ao erério; e terceiro, 0s que atentam costpincipios da Administracao.

Observa-se, da mesma forma, que a lei estabelecgbes fixas — perda da funcéo
publica, ressarcimento integral do dano e perdabdos ou valores acrescidos ilicitamente ao
patriménio —, bem como sanc¢fes graduadas — suspdosé&direitos politicos, multa civil e
proibicdo de contratar com o Poder Publico ou recdeneficios ou incentivos ficais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda queiptarmédio de pessoa juridica da qual seja
sécio majoritario — , sendo que a intensidade dadtamas leva em conta a gravidade do ato
de improbidade administrativa praticado, conform@entado no paragrafo anterior.

E plenamente possivel que o mesmo ato ou omiss@&ogsdre nas trés modalidades
de improbidade administrativa previstas em lei. ddesaso, serdo cabiveis as sanc¢des
previstas para a infracdo mais grave cometida.

O paragrafo unico do art. 12 da Lei n.° 8.429 (BRA$992) estabelece critérios para
orientar o juiz na fixacdo da pena. De acordo codispositivo legal, a aplicacdo da pena
deverd ser graduada na propor¢cdo da extensdo @ationprovocado no corpo social e pela
dimenséo do alcance patrimonial.

Importante destacar que a aplicacdo das menciorsatiggdes independe de efetivo

dano ao erério (exceto na hipétese do art. 10),dmmo da aprovacao ou rejeicdo das contas
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pelo 6rgédo de controle interno ou pelo TribunalGmnselho de Contas, consoante disposi¢ao
do art. 21 (BRASIL, 1992).

Esse é o entendimento do Tribunal de Justica dalBsta Paraiba:

Pena. Aplicacdo. Desinfluente. Ocorréncia de danAprovacao. Tribunal
de Contas.Destaque-se a importantissima normacao contidarin®Xh,
asseverando que a aplicacdo das sancfes (artsdisancisos) independe
da efetiva ocorréncia de dano ao patriménio pubéicda aprovagédo ou
rejeicdo das contas pelo 6rgdo de controle inteunopelo Tribunal ou
Conselho de Contas. (TJPB — AC 2001.001845-7 — @2—CRel. Juiz
Convocado Marcio Murilo da Cunha Ramos).

Grande celeuma doutrinaria e jurisprudencial gimaterno da natureza juridica das
sancdes prevista na lei de improbidade adminigrad 0 tema esta longe de ser pacificado.

Maria Sylvia Zanella di Pietro (2005) afirma quen@ureza das medidas previstas
esta a indicar que a improbidade administrativahyam possa ter consequéncias na esfera
criminal, com a concomitante instauracdo do pracepsnal, e também na esfera
administrativa, é possivel ainda caracterizar ueital de natureza civil e politica, pelo fato de
poder implicar a suspensao dos direitos politicmsindisponibilidade dos bens e o
ressarcimento dos danos causados ao erario.

José dos Santos Carvalho Filho (2007), ao trataodgeténcia legislativa para essas
sanc¢les, diz que conquanto ndo tenham naturezh p@oalas de natureza politica quanto a
suspensao dos direitos politicos e civil para asaike

A doutrina de Emerson Garcia (2010), entretantop &entido de que as sanc¢des do
referido art. 12 (BRASIL, 1992) seriam meramentasciEssa posi¢cao apresenta-se como a
mais técnica.

Primeiro, pode-se inferir que ndo apresentam nzdaupenal uma vez que a propria
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988, art. 37, § #%salva a possibilidade de acdo penal
contra 0 mesmo ato caracterizador da improbidaderastrativa.

Segundo, ndo pode tratar-se de natureza adminatrabrque as sancbes sao
aplicadas por um orgéo jurisdicional, e ndo porargéo hierarquicamente superior. Nesse
sentido, a natureza juridica da sancdo ndo pode resacionada com o ramo do Direito do
qual se origina, mas sim se a autoridade estd eiwieio da jurisdicdo — que é una — ou no
da atividade administrativa de cunho disciplinar.

Terceiro, ndo é natureza politica porquanto o jukgato politico foi reservado pela

CRFB ao préprio Poder Legislativo, o que se vaifio elenco de competéncias atribuidas ao
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Senado Federal no artigo 52 e 55, 82° (BRASIL, 198@m disso, a sentenca no processo
de improbidade administrativa imprescinde de furelatacdo juridica, tal como preceitua o
artigo 458 do Cddigo de Processo Civil, exigénesia €lesnecessaria em caso de julgamento
politico.

Afastado o carater penal, administrativo e poljti@matureza civil € reforcada pelo
art. 18 da LIA (BRASIL, 1992), que precisa “A semta que julgar procedenteagao civil
[...] determinara o pagamento ou a reversao dos, lmemforme o caso, em favor da pessoa

juridica prejudicada pelo ilicito”.

6 APLICACAO DA LEI N.° 8.429/92 AOS AGENTES POLITIC OS

Inicialmente, mostra-se importante delimitar o @tcde agentes politicos, porque,
hodiernamente, as maiores controvérsias relativagsaibilidade de responsabilizacdo por
improbidade se referem aos agentes publicos ssijeibosistema punitivo dos crimes de
responsabilidade.

Celso Anténio Bandeira de Mello (2009, p. 246/24Fesenta a seguinte definicao:

Agentes politicos sdo os titulares dos cargos teséis a organizagdo
politica do Pais, ou seja, ocupantes dos que amego arcabouco
constitucional do Estado, o esquema fundamentaPaider. Dai que se
constituem nos formadores da vontade superior dadis Sdo agentes
politicos apenas o Presidente da Republica, os rGaderes, Prefeitos e
respectivos vices, 0s auxiliares imediatos dos €hdEe Executivo, isto €,
Ministros e Secretarios das diversas Pastas, bemo cos Senadores,
Deputados federais e estaduais e os Vereadores.

Ressalte-se a existéncia de divergéncia doutriaaregpeito de sua abrangéncia, pois,
de acordo com a doutrina classica apresentada @grltdpes Meirelles (2001), os agentes
politicos abrangeriam todos os que exercem fungidPdder catalogados no texto da
Constituicdo da Republica, o que incluiria, alénm\ieistros de Estado, aqueles que exercem
cargos vitalicios, como os magistrados e integsadéeMinistério Publico. Seria “o primeiro
escaldo do Governo”, segundo o autor, no exerdeiguas atribuicdes constitucionais.

As doutrinas mais modernas, no entanto, sdo mstistireas. Nesse sentido, José dos
Santos Carvalho Filho (2007) delimita a nocdo dgefdes politicos” aqueles que exercem
efetivamente funcdo politica - de governo e de adhtnacdo - no comando das politicas

publicas. A presente pesquisa adota o entending@stdoutrinadores modernos.
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Os defensores da tese da ndo aplicacdo da “LIA”agestes politicos afirmam a
existéncia ddis in idementre o sistema punitivo da Lei n.° 8.429/92 estesia punitivo dos
crimes de responsabilidade (Lei n.° 1.079/50 e &edei n.° 201/67), que consistem em
“proceder de modo incompativel com a dignidadegrardne o decoro do cargo” (BRASIL<
1950, art. 9°, item 7), e tém por consequénciaipai o impeachmentque significa o
afastamento do agente politico do cargo ocupadmdmise mostrar apto a desempenhar suas
respectivas funcoes, além da inabilitacdo paraescéio de qualquer funcdo publica pelo
prazo de até 8 (oito) anos.

Nesse sentido, decidiu 0 Supremo Tribunal Federal:

EMENTA: RECLAMACAO. USURPACAO DA COMPETENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. CRIME DE RESPONSABILIDADE. AGENTES
POLITICOS. I. PRELIMINARES. QUESTOES DE ORDEM. ..l
MERITO. Il.1lmprobidade administrativa. Crimes desponsabilidade. Os
atos de improbidade administrativa séo tipificadoemo crime de
responsabilidade na Lei n° 1.079/1950, delito deatea politico-
administrativo. 1.2 Distingao entre os regimesegponsabilizacéo politico-
administrativa. O sistema constitucional brasiledlistingue o regime de
responsabilidade dos agentes politicos dos dengdstes publicos. A
Constituicdo ndo admite a concorréncia entre doggines de
responsabilidade politico-administrativa para csnégs politicos: o previsto
no art. 37, 8§ 4° (regulado pela Lei n° 8.429/1982), regime fixado no art.
102, l,c, (disciplinado pela Lei n° 1.079/1950). Se a cor@peia para
processar e julgar a acdo de improbidade (CR3ar8 4°) pudesse abranger
também atos praticados pelos agentes politicosnetidios a regime de
responsabilidade especial, ter-se-ia uma intergiietab-rogante do disposto
no art. 102, I¢, da Constituicdo. 1.3 Regime especial. MinistdesEstado.
Os Ministros de Estado, por estarem regidos pomasr especiais de
responsabilidade (CF, art. 102¢;l,Lei n° 1.079/1950), ndo se submetem ao
modelo de competéncia previsto no regime comumedalé Improbidade
Administrativa (Lei n° 8.429/1992). Il.4 Crimes desponsabilidade.
Competéncia do Supremo Tribunal Federal. Competdugsixamente ao
Supremo Tribunal Federal processar e julgar os todelipolitico-
administrativos, na hipétese do art. 10%;, Ida Constituicdo. Somente o
STF pode processar e julgar Ministro de Estado &®o cde crime de
responsabilidade e, assim, eventualmente, determiparda do cargo ou a
suspensdo de direitos politicos. 1.5 Acdo de irbglade administrativa.
Ministro de Estado que teve decretada a susperms@eus direitos politicos
pelo prazo de 8 anos e a perda da funcdo publicagmenca do Juizo da
142 Vara da Justica Federal — Secdo Judicidria duritD Federal.
Incompeténcia dos juizos de primeira instancia pavaessar e julgar acao
civil de improbidade administrativa ajuizada contrgente politico que
possui prerrogativa de foro perante o Supremo Mmeb&ederal, por crime
de responsabilidade, conforme o art. 102¢, Ida Constituicdo. Ill.
RECLAMACAO JULGADA PROCEDENTE. (Rcl 2138, Relator ii
NELSON JOBIM, Relator p/ Acorddo Min. GILMAR MENDERRT.38,
IV, b, DO RISTF), Tribunal Pleno, julgado em 13.06.20@Je-070,
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DIVULG 17.04.2008, PUBLIC 18.04.2008, EMENT VOL-QE301, P-
00094)

Assim, na Reclamacao 2138 prevaleceu o entendindengoie configura dupla sancéo
punir os agentes politicos por crime de resporidabié e pela Lei de Improbidade, ante o
caréater politico-administrativo de ambos os sistemanitivos.

Apesar de tal entendimento, até ha poucos anotendmento pacificado no STF era
do carater penal das sancdes pelos crimes de saplisade, sendo, inclusive, esse o
fundamento do enunciado da jurisprudéncia predameneonsagrado na sumula de n° 722,
bem como a raz&o para a interpretacao dada peta @orart. 41-A da Lei 1.079/50, no
sentido de inadmitir a legitimidade de qualqueradéb para o oferecimento da dendncia,
restringindo-a ao Ministério Publico.

Ademais, a Suprema Corte, no julgamento da ADI AO7ZDF, ao declarar a
inconstitucionalidade da Lei n°® 10.628/02, na pame que essa introduziu o paragrafo
segundo no art. 84 do Cadigo de Processo Pendicieogp que, por se tratar de acao de
improbidade administrativa, deve ser ajuizada geraragistrado de primeiro grau em razao
da sua natureza civel.

Dessa forma, inexistindo dependéncia entre asetiifies esferas de responsabilidade —
pena, civil e administrativa —, ndo se pode afifrmamosso sentir, que o regime previsto para
punicdo dos crimes de responsabilidade impecaieagfb das penas previstas na Lei n.°
8.429/92, sob pena de configurdsis in idem.

Isto porque, embora se pretenda punir o mesmo tfatta-se de punicbes em esferas
distintas do direito. A improbidade administraticamo explicado, relaciona-se a esfera civel,
enquanto os crimes de responsabilidade, a esfera. pee condenacdo do réu improbo no
processo penal ndo lhe assegura o direito de sfonder, pelo mesmo fato, nas esferas civel
e administrtiva.

O Superior Tribunal de Justica, por sua vez, janseatou o entendimento de que a

Lei n. 8.429/1992 se aplica aos agentes politicos:

CONSTITUCIONAL. COMPETENCIA. ACAO DE IMPROBIDADE
CONTRA GOVERNADOR DE ESTADO. DUPLO REGIME
SANCIONATORIO DOS AGENTES POLITICOS: LEGITIMIDADE.
FORO POR PRERROGATIVA DE FUNCAO: RECONHECIMENTO.
USURPACAO DE COMPETENCIA DO STJ. PROCEDENCIA PARCIA
DA RECLAMACAO.

1. Excetuada a hipdtese de atos de improbidadeagutas pelo Presidente
da Republica (art. 85, V), cujo julgamento se daregime especial pelo
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Senado Federal (art. 86)do0 ha norma constitucional alguma que
imunize os agentes politicos, sujeitos a crime desponsabilidade, de
gualquer das sancdes por ato de improbidade previest no art. 37, § 4.°.
Seria incompativel com a Constituicdo eventual preito normativo

infraconstitucional que impusesse imunidade dessaatureza. (Rcl 2790
SC 2008/0076889-9, Rel. Ministro TEORI ALBINO ZAVEKI, CORTE

ESPECIAL, julgado em 02/12/2009, DJe 04/03/2010)

Pensar de forma diferente institucionalizaria a umg@ade de agente politicos
improbos, representando um retrocesso em matérifisdalizacdo publica e zelo aos
principios que regem a Adminitracéo Publica.

Assim, conclui-se que um sistema punitivo ndo deegmija ao outro. Havendo a
pratica de ato de improbidade por agente politic® gambém configure crime de
responsabilidade, devera ser observado o prindepedequacéao punitiva.

Maria Sylvia Zanella di Pietro explica:

No ententato, partindo da ideia de que os dispositda Constituicdo tém
gue ser interpretados de forma harmoniosa, sisieanate modo que nao
leve aconclusBes contraditérias, € necessario ddxdado a interpretacdo
puramente literal. O legislador constituinte cedate teve por objetivo
impedir que os crimes praticados por autoridadefidalto nivel, podendo
levar a perda do cargo, fossem julgados por aatdeidutra que ndo o STF
(para os crimes comuns) e o Senado Federal (parecrioges de
responsabilidade). N&o teria sentido que essa mpsn@ade perda do cargo,
em caso de improbidade que ndo carcterize crintigse resultar em perda
do cargo imposta por outra autoridade de nivetimfeSeria absurdo que o
crime de responsabilidade (que constitui ilicito ismarave) tenha
competéncia privilegiada para julgamento e aplicad@ pena de perda do
cargo, e o ato de improbidade administrativa (qoéepser ilicito menos
grave, porque nem sempre constitui crime) pudesseltar também em
perda do cargo imposta por outro 6rgdo que namaddeFederal.

Isso ndo significa que a tais autoridades néo lsguapa lei de improbidade
administrativa. Ela aplica-se de forma limitada,que n&o pode resultar em
aplicacdo da pena de perda do cargo. Essa concleséita muito clara do

pardgrafo Unico do artigo 52, que limita a compatérdo Senado a
aplicacdo da pena de perda do cargo com inabibfgug# oito anos, para o
exercicio de funcdo publicésem prejuizo das demais sancdes judiciais
cabiveis”. Vale dizer: sem prejuizo de sanc¢des outras, comoaslecorrem

da pratica de crime comum ou de ilicitos civis, oomcorre com a

improbidade administrativa. (DI PIETRO, 2005, p3/724)

José dos Santos Carvalho Filho complementa:

Por fim, advoga-se o entendimento de que as Leid.079/50 e 8.429/92
convivem harmoniosamente no sistema, sendo indeptesl as vias
respectivas, mas sera incabivel formular na acdmpebidade pedido de
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aplicacdo das sancgdes de natureza politica (perdzamo, suspensdo de
direitos politicos), ja que elas emanam naturalenod acdo penal de
apuracdo de crime de responsabilidade. Em compimsagbsistiriam
outras sanc¢des sem tal natureza (como, v.g., mivitareparacdo de danos,
proibicdo de beneficios crediticios, ou fiscaisg).efTais sancbes nao
decorreriam de crime de responsabilidade, regytaddei especial, mas sim
de conduta de improbidade administrativa sem canaatao delituosa. De
fato, examinando-se o elenco das sangdes contemnptadrt. 12 da Lei n°
8.429/92, é possivel vislumbrar a existéncia, thrdo, de san¢des politico-
administrativas e exclusivamente administrativaai ® distingdo feita por
alguns intérpretes e que, em nosso entender, methdkarmoniza com o
sistema atualmente em vigor e com o principio dealid@ade administrativa.
(CARVALHO FILHO, 2007, p. 934)

Portanto, ndo hais in idemalgum. Caso o Constituinte pretendesse estabelecer
distincdes o teria feito expressamente ressalvandeles a que ele proprio atribuiu o crime
de responsabilidade. Nesse ponto, é de todo cantengénfatizar que quem assume elevadas
obrigagGes constitucionais deve arcar com elevaalo de responsabilidade.

Dizer que as sancdes por improbidade e por crimeegjgonsabilidade tratariam do
mesmo instituto, apenas com variacbes semantiggnifiea reduzir o artigo 37 da
Constituicdo do Brasil a um nada juridico, além adatrariar a prépria jurisprudéncia

pacificada na Corte Constitucional quanto as rds@ascnaturezas juridicas.

7 CONCLUSAO

A preocupacdo com os atos de improbidade admitigtrgpor parte de agentes
publicos é antiga. Pode-se afirmar que tem sidgdoa histérico de leis as quais tém
procurado coibir tal pratica e punir os responsavyr atos ilicitos, de forma que a
Constituicdo de 1934 ja legitimava qualquer cidaagmeitear a anulacdo de atos lesivos ao
patriménio da Unido, dos Estados e Municipios.

Entretanto, foi Constituicdo de 1988, denominadiadd, a que mais se preocupou em
normatizar sobre improbidade administrativa. No 8, 8§ 4° (BRASIL, 1988), inovou ao
expandir o conceito de improbidade administratilesse modo, a sociedade passou a contar
com mais um instrumento no combate a corrup¢adoodatziu o conceito de ato de
improbidade administrativa, o que representou e@amiem termos de administracdo publica

A presente pesquisa procurou abordar os princifggios referentes aos aspectos
materiais da Lei n.° 8.429/92, apontando as coétsias existentes, bem como o

entendimento dos principais doutrinadores admatisistas e dos tribunais patrios.



22

No que tange a aplicacdo da “LIA” aos agentes ipo#if restou demonstrado que o
adequamento punitivo entre o sistema relativo @éioses de responsabilidade e o da Lei n.°
8.429/92 revela ser a interpretacdo mais harmorgoga sistema vigente, bem como que

melhor resguarda o principio da moralidade adnatist.

ABSTRACT

The new constitutional norming of administrativepmmbity was regulated by law number
8.429, from June 2nd, 1992, also known as Admatis® Improbity Law. This legal device
alludes about sanctions applicable to public agentsases of illicit enrichment, damage to
the public property and violation of Public Admitnegion principles. The present article
descants on material aspects of the referred laievaddressing the discussion about its
applicability to political agents already subject fines from responsibility crimes. The
pacification of controversy is pre-requisite ofdégecurity, and solution must seek the frame
and effectiveness of the constitutional content.

KEY-WORDS: Constitutional and Administrative Law. Administragi Improbity. Political
Agents. Punitive Adequacy.
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