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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo o estudo da aplicabilidade da Lei de Improbidade
Administrativa — Lei 8.429/92 — aos agentes politicos, face ao controle da probidade
administrativa. Neste sentido, aborda os aspectos relativos a atuagdo da sociedade e dos
orgaos fiscalizadores, a exemplo do Ministério Publico, em intentar a A¢do Civil Publica por
ato de Improbidade Administrativa, segundo andlise feita aos posicionamentos contrarios e
favoraveis a sua aplicacdo aos agentes politicos. Configura, ainda, o resgate do cendrio legal
em tema de improbidade administrativa, tomando por base a legislac@o anterior a referida Lei,
bem como a jurisprudéncia atual e a doutrina majoritdria, considerando o panorama
sociopolitico predominante no mundo atual, nesse evidenciando o ordenamento juridico
nacional e internacionalmente vigente. Trata-se de ressaltar a relevancia dessa Lei frente ao
fenomeno da corrupcdo, possibilitando discussdes, reflexdes e andlises acerca de sua
pertinéncia e consequente legitimidade, enquanto instrumento de san¢do de cardter civil e
politico-administrativo. O interesse pelo estudo em pauta surgiu da necessidade de se
aprofundar o tema a luz dos conhecimentos adquiridos ao longo da graduag@o, bem como das
leituras e pesquisas de documentos oficiais, como a jurisprudéncia do STJ e do STF, além de
outras publicacdes, como revistas juridicas artigos cientificos. Desse modo, o estudo se
caracteriza como uma pesquisa bibliografica de cardter exploratério e analitico-descritivo,
tendo como foco a polémica instalada, pela edicdo da Lei e sua consequente aplicabilidade,
face as prerrogativas e imunidades de que dispdem os agentes politicos. Com este estudo
propde-se contribuir com aqueles que se interessam pela mesma temadtica, servindo de fonte
de leitura académica e aplicando as fontes de pesquisa para os profissionais do Direito e/ou
areas afins.

Palavras-chave: Lei 8.429/92. Aplicabilidade. Agentes Politicos. Improbidade
Administrativa.



ABSTRACT

The present work aims to study the applicability of the Administrative Improbity Law - law
number 8429/92 - to the political agents due to the administrative probity control. In this
sense, it approaches the aspects relative to the society’s action and de supervising organs,
such as the Public Ministry, in undertaking the Public Civil Action due to the act of
Administrative Improbity according to the analysis of the opposite and favorable positions in
relation to its applicability against the political agents. It still configures the rescue of the legal
scenario within which the administrative improbity is inserted, having as its foundation the
legislation preceding the referred law as well as the current jurisprudence and the majority
doctrine considering the socio-political scenario of the present world, highlighting the
juridical ordainment nationally and internationally in force. It deals with emphasizing the
relevance of this law in relation to the corruption phenomenon, making possible discussions,
considerations and analysis about its pertinence and consequent legitimacy as an instrument
of a politic-administrative and civil sanction. The interest in the present study arose from the
need to deepen the issue in the light of the knowledge obtained through the under-graduation
course as well as the readings and researches on official documents, such as the STJ (Superior
Court of Justice) and the STF (Superior Federal Court), besides other publications such as law
magazines and scientific articles. Hence, the study is characterized as a bibliographical
research of exploratory and descriptive- analytical character having as its focus the polemic
arisen by the edition of this law and its consequent applicability in relation to the prerogatives
and immunities which the political agents afford. With this study, we propose to contribute
with those who are interested in the same theme, serving as a source of academic reading and
applying the research sources to the professionals of Law and/or to the relative areas.

Key-words: Law 8.429/92. Applicability. Political Agents. Administrative Improbity.
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1 INTRODUCAO

Nos dias atuais, a conduta dos agentes politicos tem sido alvo de observacdes e
questionamentos, no que respeita ao desempenho de suas atribuicdes funcionais junto a Coisa
Puablica. Nesse sentido, ja se registram, no Brasil, algumas dendncias de malversacdo de
recursos publicos por parte desse contingente populacional, dai derivando a pritica da
corrup¢do e a ineficiéncia no uso da administragdo desses recursos. Para combater essa
pratica, foi criada a Lei de Improbidade Administrativa, Lei n® 8429/92, traduzida como
principal instrumento juridico de combate ao fendmeno da corrupcdo, a desonestidade e a mé-
fé — na drea da gestao publica.

Por extensdo, a improbidade administrativa, exercida por agentes politicos, reflete-se
no atual panorama mundial, no qual se insere o Brasil que, apesar de possuir um aparato legal
capaz de combater as reiteradas praticas de corrup¢do em seu territério, ainda age de uma
forma timida e ineficaz em alguns casos que envolvem, principalmente, a aplicacdo da
legislagdo vigente, consubstanciada na Lei de Improbidade Administrativa, Lei n® 8429/92.

Neste sentido, advoga-se a tese de que tal panorama nacional pode e deve ser
modificado, pois o Brasil, um pais que se encontra em pleno desenvolvimento cientifico,
cultural, social e principalmente politico-econdmico, necessita administrar melhor seus
recursos materiais e imateriais, valorizando o que existe de mais importante no seio de uma
sociedade: a ética e a moralidade no meio politico e na Administragao Publica.

Embora seja uma causa de dificil alcance e que requer um esfor¢co multiplo e coletivo,
esse objetivo traduz-se num passo fundamental ao crescimento do pais, pois com a
diminui¢ao do fendmeno da corrup¢do e da improbidade na Administragao Publica, medidas
de maior alcance social podem ser implementadas. Foi editada, com esse propdsito, a Lei de
Improbidade Administrativa, vindo essa a regulamentar o Art. 37 §4° da Constitui¢ao Federal,
proporcionando, a populacdo, defesa aos direitos a probidade administrativa, a uma boa
gestdo publica e a prote¢do dos direitos a moralidade no trato com a Coisa Puablica. O gestor
publico, representado pelo agente politico, seja estadual, municipal ou federal, atua mediante
legitimo interesse popular, que se manifesta através de acOes que visem ao bem-estar e a
tutela dos direitos coletivos.

Nessa perspectiva, ressalte-se que a defesa do patrimonio publico, indubitavelmente,
representa ponto marcante do controle a que se sujeita a Administracdo Publica,
especialmente quando o agente publico incorre em atos de improbidade administrativa que

-

causem dano ou lesdo ao erério. E o que nos diz a Constitui¢cdo Federal, na previsdo de seu
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Art. 37, segundo o qual “A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”.

Ante o exposto, fez-se necessdria a andlise do ponto de vista ético e moral dos
principios da Administracdo Publica brasileira e o estudo do entendimento da nossa Corte
Suprema, acerca da aplicagdo da legislacdo existente. A finalidade da Lei de Improbidade
Administrativa € a responsabilizacdo civil e administrativa dos agentes publicos (em sentido
amplo), pelos atos que atingem diretamente o interesse publico e ferem os principios
consagrados na Constitui¢cdo Federal Brasileira de 1988.

Trata-se de importante inovacgdo legislativa consagrando a ética e a moralidade como
pressupostos intrinsecos a conduta dos agentes das trés esferas de Poder, possibilitando a
puni¢do baseada no principio da isonomia, consagrado no caput do art. 5° da Carta Magna de
1988. Tais medidas emergiram como forma de corrigir possiveis condutas improbas, no
cendrio de ineficiéncias e desonestidades na gestdo publica brasileira, a fim de garantir o
combate de mazelas que vém acometendo e maculando o Estado e as Instituicdes publicas.

Com base no exposto, este estudo nasceu do interesse em ampliar os conhecimentos de
um tema ora em extrema evidéncia, como decorréncia das necessidades e imposi¢des do atual
momento socio-histdrico, cultural, politico e econdmico brasileiro. E a tentativa de contribuir
com os estudos ja realizados, bem como provocar outros estudos, como forma de acrescer
valor a quantos se afinam com o tema na area do Direito. Desse modo, preenche requisitos
académicos, pessoais e profissionais, na medida em que concorre para agregar valor as
aquisicoes feitas ao longo do curso, por meio das leituras e estudos realizados.

Assim sendo, o estudo se dispde em quatro capitulos, incluindo a Introducdo, além das
Consideracdes Finais (conclusdao), momento em que se procedeu a uma retrospectiva dos
caminhos empreendidos na elaboragao da monografia.

No primeiro capitulo, aborda-se a conduta dos agentes publicos sob a 6tica do direito
comparado. Na medida em que se faz um levantamento doutrinério a nivel mundial do que se
entende por improbidade administrativa e ineficiéncia na gestdo publica, remete-se de forma
comparativa ao cendrio nacional enquanto Estado que procura assimilar os anseios sociais e
politicos, segundo a realidade normativa brasileira ante os estudos e observagdes
empreendidos a nivel global.

Ainda no primeiro capitulo, resgata-se o aspecto histérico da lei de improbidade
administrativa, reafirmando sua importancia e legitimidade em nosso ordenamento juridico,

através de um levantamento da legislacdo anterior a sua promulgacdo. Mediante andlise e
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comentdrios das leis que antecederam o atual Cédigo Geral de Conduta dos agentes publicos,
fez-se uma releitura das leis que foram pioneiras em nosso ordenamento juridico — essas
revogadas —, além das leis que ainda permanecem em vigé€ncia, leis essas inspiradoras do
atual mecanismo de combate legal da improbidade administrativa, concretizado na Lei
8.429/92 — Lei de Improbidade Administrativa.

Na sequéncia, faz-se um estudo das acepc¢des do termo agente politico, suscitando uma
gama de significados e empregos do termo que hoje se insere a outros agentes publicos no
estudo da lei de improbidade administrativa. Requer, na acep¢do do termo agentes politicos,
inseri-los sob o prisma do Direito e da Lei de Improbidade Administrativa, analisando a
acepcao juridica do termo e o alcance da Lei 8.429/92 frente a esses agentes publicos.

No segundo capitulo, faz-se um estudo dos principios que norteiam o combate a
corrupgao em nosso territério nacional, analisando de forma sucinta e objetiva cada principio
e sua fun¢do na busca por uma administra¢do mais ética e proba da Coisa Publica. Através da
andlise, reitera-se a legitimidade da Lei de Improbidade Administrativa.

Ja o terceiro capitulo retoma os casos de improbidade administrativa presentes na
histéria de nosso pais, analisando-se o que a jurisprudéncia patria entende a respeito dos
temas mais polémicos em sede da Lei de Improbidade Administrativa, o que requer a andlise
dos tipos de improbidade administrativa e os sujeitos ativos e passivos que realizam e sofrem
com tal pratica.

O quarto capitulo, configurado como Considerag¢des Finais, constitui-se num fecho do
trabalho, através do qual se realiza uma retomada dos conceitos estudados na pesquisa, bem
como reitera-se o desejo pelo aperfeicoamento e aplicabilidade da Lei de Improbidade
Administrativa como instrumento legal de maior importancia em nosso Direito Pétrio com a
finalidade de combater a improbidade na administracao publica.

Para elaborar a pesquisa fez-se uso da leitura de estudiosos da drea do Direito
Administrativo e de dreas afins, como Marino Pazzaglini Filho (2011); Maria Sylvia Zanella
di Pietro (2003); Fernando da Fonseca Gajardoni et al (2010), Hely Lopes Meirelles (2008),
Fabio Medina Osoério (2011), dentre outros que, com estes, mantém relacdo de pertinéncia
temdtica. Outros tedricos igualmente foram citados, em resposta as leituras e estudos
realizados ao longo do curso, fazendo-se uso inclusive de outros recursos metodoldgicos, a

exemplo de fichamentos, resumos e resenhas de obras.
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2 IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA SOB A OTICA DO DIREITO COMPARADO

Empreender um estudo a respeito da improbidade administrativa em nivel mundial
significa tratd-lo e observad-lo de diferentes formas e em diversos contextos ao redor do
mundo. Conforme se verifica sob a 6tica do direito comparado, a expressdo improbidade
administrativa, num contexto internacional, possui uma série de significados, manifestando-se
como ma gestdo publica, ineficiéncia publica, corrupcdo publica, desonestidade funcional,
entre outras.

Neste sentido, proceder a revisdo do trajeto sdOcio-historico da instituicdo e
institucionalizacdo da lei de Improbidade Administrativa no cendrio brasileiro significa
retomar seu percurso ao longo da histdria sociopolitica brasileira, segundo os objetivos gerais
e especificos que condicionaram e determinaram esta Lei em ambito nacional.

Primeiramente, cabe remontar ao fendmeno da corrupg¢do e tentar correlaciond-lo a
improbidade administrativa num contexto global, entendendo as causas, origem histérica e
fatores que forjam e suscitam a incidéncia mundial deste fendmeno em todas as nag¢des ao
redor do mundo.

O direito, nos dias atuais, € uma ciéncia que se constitui em constante transformacao,
pois € sabido que, historicamente, o ordenamento juridico é uma constru¢do que incorpora no
seu proprio texto legal influéncias, tendéncias e até mesmo absorve uma variada gama de
ideias e teorias que se constituem como parametros morais e éticos predeterminados por
reflexdes e andlises oriundas de diferentes momentos politicos e sociais.

Desse modo, conforme apregoa Fébio Medina Osoério, a respeito do cendrio

internacional que repercute o tema improbidade administrativa:

“O cendrio internacional oferece uma visdo acerca do alcance da expressao
‘improbidade administrativa’.  Com uma visdo enriquecida pelas
experiéncias comparadas, torna-se vidvel defender solucdes tecnicamente
melhor embasadas, justas, objetivas e razodveis.” (OSORIO, 2011, p. 63)

A partir desta visdo internacional da expressao improbidade administrativa, defende o
autor que possamos aprimorar ou aperfeicoar nosso estudo, analisando-se o termo
improbidade administrativa e o seu alcance no direito internacional.

Numa primeira visao do direito comparado, observa-se que o Cédigo Internacional de

Conduta sustenta, com relagdo aos titulares de cargos publicos, que:
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“Os titulares de cargos publicos serdo, de acordo com os padrdes do Cédigo
Internacional, diligentes, justos e imparciais no desempenho de suas func¢des
e, em particular, em suas relagdes com o publico. Em nenhum momento
dardo preferéncia indevida nem discriminardo impropriamente a nenhum
grupo ou individuo, nem abusardo de outro modo do poder e da autoridade
que lhes foram conferidos. Trata-se de reconhecer um modus operandi
imperativo aos agentes publicos em geral, sob uma perspectiva ética, no
ambito internacional, circunstancia digna de destaque positivo” (OSORIO,
2011, p. 64).

Enumera o autor uma série de caracteristicas ou qualificagdes dos agentes publicos ou
titulares de cargos publicos, explicitando condutas essenciais ao exercicio funcional dentro de
suas atribui¢cdes como agentes publicos.

Nesse sentido, o que se percebe diante do cendrio internacional e com base no que

prevé a normativa internacional, conforme doutrina o supracitado:

“O tratamento dispensado pela normativa internacional ao problema da ma
gestdo publica apresenta tendéncia em sintonia com o desenvolvimento dos
institutos e ferramentas juridicas nacionais. A LGIA estd em sintonia com as
diretrizes internacionais, na medida em que consagra mecanismos de
repressdo aos atos culposos e dolosos, integrando-os numa visdo sistémica,
coerente ¢ harmdnica, permitindo um escalonamento equilibrado e coerente
de ilicitos, atentando ao postulado da proporcionalidade” (OSORIO, 2011, p.
65).

Na esteira deste raciocinio, observa-se que o ordenamento juridico patrio estd em
consonancia com os ditames e normas oriundas da normativa internacional, o que significa
uma maior possibilidade de se promover uma protecdo aos direitos a uma boa gestdo publica e

a probidade administrativa.

N

Numa referéncia aos paises europeus que primam pelo combate a corrup¢do e a
improbidade na esfera administrativa, observa-se que, em relacdo ao fendmeno da

improbidade administrativa:

“A nocdo de ma gestdo publica, portanto, jd na perspectiva do direito
comunitdrio europeu, ndo pode limitar-se as desonestidades, mas sim deve
alcancar casos de ineficiéncias. O comité fala, além disso, de uma nocao
central de normas minimas vinculando os titulares de cargos publicos e
acrescenta a idéia de negligéncia grave. Nao deixa o comité de referir,
ademais, que os deveres podem aparecer de modo implicito ou imanente ao
sistema, ndao sendo necessdrio que estejam expressamente previstos nas
normas”’ (OS()RIO, 2011, p. 65).
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Neste sentido, o autor traduz-se que o alcance de ma gestdo publica ndo se limite a
simplesmente desonestidade, mas atinge de forma objetiva alguns casos de ineficiéncias. Isto
revela um maior rigor com o qual se tratam a conduta dos titulares de cargos publicos e
explica as condutas destes em relagdo ao trato com a Coisa Publica. Neste sentido, assinala o

supracitado autor que:

“Uma vez mais, percebemos que a tendéncia € o franco agrupamento das
patologias da desonestidade e da ineficiéncia debaixo do rétulo da mé gestao
publica. Aliado a isto, verificamos que a idéia de normas minimas ou
centrais ocupa importante posi¢ao na configuragdo dos ilicitos, denotando a
essencialidade de iniciativas de reconhecimento desse nicleo normativo”.
Osoério (2011, p. 65-66):

Assim, faz-se importante assinalar que as condutas desonestas e ineficientes estao
rotuladas como mé gestao publica, conforme se infere da normativa do direito comunitario

europeu, explicitado pelo estudo do direito comparado.

2.1 RAIZES HISTORICAS DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A improbidade administrativa introduzida pela primeira vez em nossa Constituicao
republicana de 1988 instituiu uma série de normas que regulam ou orientam a agdo dos
agentes publicos no ambito de seu exercicio funcional, estabelecendo mecanismos de
repressdo € sancdo a atos que causem transtorno ou atinjam a moral e a probidade
administrativa.

A Lei 8.429/92 constituiu-se a época de sua edicdo uma importante inovagao em nosso
direito, porém desde o seu nascimento constitui-se como uma Lei tema de grande polémica e
calorosas discussoes acerca de sua aplicabilidade, especialmente no que tange aos agentes

politicos, o que mais adiante serd debatido e discutido neste trabalho.

2.1.1 Origens sécio-historicas das condutas improbas

No contexto brasileiro, nota-se que desde os primérdios de nossa histéria, o termo
politico esteve sempre atrelado a ideia de corrup¢ao. Nos capitulos da histéria do Brasil, o
fendmeno da corrupcdo marca presenga em varios momentos € comec¢a quando do Brasil -
Colonia, com a chegada de Portugal e a exploracdo indiscriminada de nossos recursos

naturais. Assim, com a miscigenac¢do dos povos que ocupavam o territério brasileiro junto aos
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portugueses e aos negros oriundos do continente africano, presenciamos a absor¢do da cultura
europeia e de sua religido, atrelada aos componentes culturais indigenas e a cultura africana.

Esta sociedade formada por diversos povos, costumes, religides e marcada por uma
diversidade étnico-social d4 origem a uma nagdo que se traduz num intenso emaranhado de
interesses politicos, explicitados em politicas de troca de favores, clientelismo, nepotismo,
entre tantas outras praticas que apenas refletiam a flagrante segregacdo social, cultural e
politica entre as camadas da populacio.

Diante disso, a populagdo oprimida por tais praticas foi sucumbindo aos interesses
individuais de certos grupos politicos, que se constituiam em oligarquias e que se
perpetuavam no poder. Com a primeira constituicdo de 1824, os agentes politicos tiveram
uma maior responsabilizacdo por atos cometidos contra os interesses coletivos e contrarios a
probidade administrativa.

Entretanto, apenas com a promulgacdo da Constituicio da Republica de 1988, a
Administracdo Publica e os agentes politicos comecaram a ser sistematicamente
supervisionados por toda a populacdo, em atendimento a um dos requisitos impostos pelo
Estado, quanto a maxima eficiéncia a ser dispensada as a¢des dirigidas a populacdo, tendo
como consequéncia a satisfacao do interesse publico. Tal controle, conforme fora visto, € uma
faculdade que estd assegurada em nossa Constituicio Federal, a qual confere, ao povo, o
legitimo poder de se manifestar livremente acerca da atuag@o estatal e dos seus representantes.

Na verdade, o agente politico estd, hierarquicamente, numa posicdo elevada, no que
concerne a Administragdo Publica, o que lhe confere uma série de vantagens e beneficios em
razdo do cargo que ocupam; isto significa que eles gozam de diversas prerrogativas
carregando/assumindo, por outro lado, uma gama de responsabilidades e atribuicdes. Em
meio a essas prerrogativas e imunidades, esses agentes politicos se traduzem como legitimos
representantes da populacado, devendo, pois, agir em fun¢ao dos anseios desta.

Todavia, é sabido que nem todos desenvolvem uma conduta ilibada no exercicio de
suas atribuicdes, responsabilidades e funcdes utilizando-se, em grande maioria, de sua posi¢ao
para agir de forma errdnea/distorcida no trato com a Coisa Publica. Eis que ai se questiona:
como intervir na administragdo publica, conforme apregoa o dispositivo contido na Lei da
Improbidade Administrativa - Lei n° 8.429? Que mecanismos legais sdo conferidos a
populacdo, no que tange a faculdade de intervir na Administragdo Publica? Nao lhe cabem e
cumprem a legitimidade e a titularidade de participar diretamente de toda e qualquer decisdo
ou agcdo que envolva o interesse da sociedade? Salvo maior juizo, é o que apregoa a

Constituicdo Federal, em seu Art. 1°, pardgrafo unico, do qual consta: “Todo o poder emana
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do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constitui¢do”. Nesse contexto, o povo se traduz como um agente imprescindivel ao controle
da Administragdo Publica, ante a insatisfatoria e ineficiente atuacao do Estado.

Nesse sentido lhe é conferida legitimidade de denunciar qualquer ato contrario a
moralidade administrativa, através de acdo popular, previsto no Inciso LXXIII do Art. 5° da
Constituicdo Federal: “qualquer cidadao € parte legitima para propor a¢do popular que vise a
anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou de entidade de que o Estado participe, a
moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patrimonio histérico e cultural, ficando o
autor, salvo comprovada mé-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia”.

A Acdo Civil Pablica também se constitui num importante instrumento de combate a
improbidade administrativa, garantindo-se a efetiva protecdo dos direitos coletivos da
sociedade. Tal instrumento é cabivel de ser utilizado por parte do Ministério Piblico, uma vez
que se insere numa das fungdes inerentes a atuacdo deste, conforme prescreve o Art. 129, I e
III, da Constitui¢do Federal.

Com relagdo a Administragao Publica, a Constitui¢cao Federal prevé no seu art. 37 que
“A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia”. Nesse sentido, a atuagdo da Administracdo Publica esté
submetida a observancia dos principios administrativos supracitados, sujeitando-se ao
controle por parte da populagdo ou dos 6rgaos competentes.

Além desses principios explicitos no texto constitucional, hd outros que ndo se
encontram taxativamente no texto legal; entretanto verificam-se implicitos e, de modo similar
aos principios supracitados, merecem destaque no ambito da Administragdo Puablica, uma vez
que sdo eles imprescindiveis a populacdo como mecanismo de verificagdo e defesa de seus
interesses, obrigando o Ente Estatal a promover o tdo propalado bem-comum e tomar
iniciativas que visem a tutela dos interesses coletivos.

Na contramao dos principios que, indiscutivelmente, servem de sustentidculo e de
amparo a nossa Constituicdo e que norteiam a Administracdo Publica, deparamo-nos muitas
vezes com posturas antiéticas por parte de organismos e agentes politicos que compdem a
administracdo publica, utilizando-se de ma-fé para que seus objetivos escusos sejam
alcancados. Em face dessas atuacdes inescrupulosas, que visam simplesmente a um objetivo
pessoal, sendo a interesse de certos grupos € que se procurou elencar uma série de condutas
consideradas improbas, compilando-as na Lei de Improbidade Administrativa. A Lei

supracitada tem como principal beneficidrio a Administragdo Publica e por consequéncia a
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populacdo, pois visa a protecdo dos recursos que se destinam a satde, educacdo, moradia, ao
patrimdnio publico, e que muitas vezes € financiado pela populacdo através de contribuicdes
devidas a Fazenda Publica, o que muitas vezes nao é considerado pelo contingente politico — a
exemplo de prefeitos, vereadores, senadores, governadores e vices —, aos quais compete a
funcdo de propiciar que os recursos sejam aplicados em prol da populacdo, através de obras,
projetos e incentivo ao crescimento e desenvolvimento do pais. Contrariamente, alguns
agentes politicos deixam de executar suas funcdes de forma honesta, alterando o caminho
pelo qual deve percorrer tal verba, sendo a mesma destinada a utilizacao irregular ou desviada
dos cofres publicos.

Sobre tais atitudes, que muitas vezes lesam o patrimdnio publico, configurando-se
como ameaca ao cidaddo e ao erdrio publico, é que devem atuar os 6rgdos competentes, de
modo a fazer valer o poder do Estado em face dessas irregularidades, em respeito a sociedade
como um todo, uma vez que o administrador publico deve sempre atuar com vistas ao
interesse publico. Reiterando o que ja foi dito, eis que a nossa Constituicdo Federal oferece, a
populacdo, diversos meios de combate a essas irregularidades, de forma a viabilizar
mecanismos mais eficazes de combate a corrupgao, inibindo a atuacdo de agentes politicos
que estejam filiados a improbidade e a desonestidade no trato com a coisa publica.

Na verdade, o problema envolvendo a corrup¢do no Brasil ndo se constitui num
fendmeno recente, pois desde a época do Império, onde Portugal ainda detinha o comando do
nosso pais, ja se observavam atos de corrupcdo na esfera politica. Tal prética tornou-se
corriqueira ao longo dos anos em razao da impunidade que imperava no ambito politico-
administrativo, concorrendo para que o Brasil continuasse a sofrer com o desvio de recursos
publicos e a pratica de atos que corrompem preceitos morais € éticos que norteiam a
Administracdo Publica.

Desde entdo, nossa histéria € marcada por graves problemas com relagdo a gestao dos
recursos publicos, o que de certo modo tem explicacdo no modelo de governo adotado pelo
Brasil, na época em que ainda era colonia de Portugal e se submetia a uma exploragdo
desenfreada de seus recursos para que a metrépole fosse beneficiada. Por conseguinte,
aponta-se na histéria do Brasil, desde essa época, um grave problema que repercutia
seriamente no crescimento e desenvolvimento do pais: a corrup¢do, fendmeno esse que vem,
desde os séculos passados, tomando uma grande propor¢do na esfera politica nacional.

Desse modo, com a maior adesdo de agentes politicos a pratica da improbidade, e a
omissdo por parte das autoridades e 6rgdos publicos incumbidos de fiscalizar e punir tais

condutas houve uma escalada significativa do fendmeno da corrupcdo em nosso pais, o que
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culminou com a perda, dos cofres publicos, de um enorme montante em dinheiro, gasto com
os desvios de verbas publicas oriundos da conduta improba, imoral e ilegal de agentes
politicos que se enriqueceram ilicitamente através do mau uso dos recursos publicos. No
entanto, na medida em que tal fendmeno atingia escalas maiores no Estado e dentro das
Instituicdes Publicas, surgiam, diante deste estado de extrema corrupcdo e dilapidagcdo do
patrimdnio publico, iniciativas no nosso ordenamento juridico de ao menos buscar amenizar
ou at¢é mesmo empreender um controle dos atos de improbidade, provocando o Poder
Legislativo a intensificar medidas mais enérgicas através de leis que pudessem tornar mais
eficazes a atuacdo do Ministério Publico em relagdo ao combate a corrupgdo. Os 6rgaos
incumbidos de realizar o controle dos atos administrativos, entre eles o Tribunal de Contas da
Uniao (TCU), o Ministério Pdblico e o préprio Legislativo, intensificaram sua atuagdo,
apurando os gastos realizados com o dinheiro publico, o que de certa forma inibe, num
primeiro momento, a pratica de condutas ilicitas.

Assim, conforme preceitua a Constituicdo Federal de 1988, no seu art. 71, o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) se constitui em 6rgdo auxiliar ao Poder Legislativo, realizando
atividade eminentemente administrativa de vertente fiscalizatoria, atuando no controle externo
dos atos administrativos. No caso do Poder Legislativo, o que nos remete aos parlamentares
do Congresso Nacional, compete-lhes fiscalizar e controlar diretamente ou por meio de suas
casas, os atos do Poder Executivo. No entanto, no que concerne ao controle interno que
empreende o Congresso Nacional, este meio de controle ndo vem sendo exercido de maneira
ampla devido a auséncia de procedimentos formais de controle, tornando-se ineficaz. Neste
sentido, o Estado ainda se ressente acerca de condutas inapropriadas e desviadas da finalidade
do administrador publico, e muitas vezes a populacdo como um todo se sente refém do que se
entende por improbidade administrativa.

Os paises da América do Sul, entre os quais o Brasil, ndo possui de fato uma politica
de repreensdo ostensiva acerca da corrup¢do que assola paises ainda em desenvolvimento.
Percebe-se, ndo apenas no Continente Americano, o impacto que a corrup¢do exerce diante
das finangas publicas e do bem-estar da sociedade. Nos paises subdesenvolvidos que ainda
possuem instituicdes precdrias de defesa dos interesses populares, compreendidos
principalmente no continente africano e nos paises em que houve recentes guerras civis, com
processos de impeachment, observa-se que a corrup¢cdo € um problema presente e de facil
percepg¢ao; entretanto, como existem outros problemas como a miséria, a fome, o desemprego,
a violéncia, analfabetismo e a precariedade na saude, relega-se a corrup¢cdo a um segundo

plano. De fato, paises com problemas estruturais graves e que ndo possuem uma organizagao
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sociopolitica adequada a oferecer condi¢des minimas de subsisténcia a sua populagdo, devem
a principio reconstruir e reestruturar suas Instituigdes, com o intuito de promover o
fornecimento de servi¢os adequados a sua populagao.

Até a promulgacdo da Constituicio da Republica de 1988, vivia-se um periodo
turbulento em nosso pais. Conforme descrito na histéria, o periodo da Ditadura Militar
representou uma estagnacdo politico-econdmica e uma série de repressdes a populagdo,
proibindo-se o direito a expressao das suas ideias, ao exercicio do voto, a censura aos 6rgaos
de comunicacdo como a imprensa escrita e falada. Assim, ocorreu um retrocesso neste
periodo em que houve intensas mobilizacdes sociais contrdrias a gestdo governamental e as
praticas de tortura e prisOes arbitrdrias, apenas por perseguicdo e por motivo de prender
aqueles revoltosos contrarios ao governo.

Até que no ano de 1992, durante o periodo de governo do Presidente Collor, em meio
a corrupgdo que entdo assolava o Brasil, bem como em meio a um possivel impeachment do
Presidente como medida de urgéncia, houve a regulamentacio do art. 37, pardgrafo quarto da
Constitui¢do da Republica. A Lei de improbidade administrativa veio a ser um instrumento
especifico de combate as condutas improbas, constituindo-se por meio da Acdo Civil Pablica
num importante meio de tipificar condutas ilicitas e responsabilizar civilmente os
administradores publicos. Até os dias atuais, em que a LIA estd proxima de completar 20 anos
de existéncia, hd certa incerteza e discussdo acerca de sua aplicabilidade, gerando calorosas
polémicas e divergéncias em torno de sua efetividade aos sujeitos ativos, proporcionando rica
jurisprudéncia.

Tal divergéncia, que acompanha desde a edicdo da referida Lei sua existéncia,
percorre uma série de questdes polémicas acerca de sua utilizacdo e remonta a origem
histérica, social e principalmente ao contexto politico por que passava nosso pais, em que no
inicio da década de 90, no ano de 1992, em meio a uma série de dendncias de corrupgao,
crises politicas, movimentos sociais e politicos e a populacdo clamando por justica e
moralidade na administracdo publica, resolveu-se regulamentar o art. 37 §4° da Constitui¢ao
Federal tendo em vista minimizar e afastar a onda de corrup¢cdo que assolou o pais no
mandato do Presidente Fernando Collor de Melo.

Entende-se atualmente que a Lei em comento confere ao Ministério Publico um amplo
espectro de atuacgdo, o que de certo modo provoca certo receio em relacio a sua aplicabilidade
aos agentes politicos. Estes agentes, por ocuparem um alto escaldo na esfera administrativa,
possuem grande responsabilidade diante de suas acdes. Pelo fato de possuirem tal encargo,

acabam sendo os principais alvos de A¢des Civis Pablicas por Improbidade Administrativa.
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Traduz-se o agente politico, no contexto historico-social, como aquele sujeito que esta
mais suscetivel a ter suas condutas revisadas e fiscalizadas pelos 6rgdos publicos que sdo os
responsaveis por fiscalizar e denunciar quaisquer agdes ilicitas na esfera politica. Decorre tal
vigilancia do alto grau de hierarquia pelo qual ocupam os agentes politicos, e que por
consequéncia demanda de certa forma uma maior responsabilidade em razdo da funcdo que

exercem e do grau de liberdade e independéncia que possuem para realizar suas atividades.

2.1.2 Da evolucao do direito positivo aplicado a improbidade administrativa

Improbidade administrativa € uma expressdo que surgiu pela primeira vez na
Constitui¢do Federal de 1988, como se pode observar nos arts. 15, V, e 37, § 4°. Entretanto,
antes da Carta Constitucional de 1988, houve notoriamente institutos juridicos que
precederam a atual Lei de Improbidade Administrativa. Estas Leis, de uma maneira geral, ndo
possuiam o alcance e a amplitude da atual lei, pecando por algumas lacunas ou omissdes em
seus textos.

Conforme Pazzaglini Filho (2011, p. 4) “Esse diploma legal conceituou de forma bem
mais ampla os atos que implicam improbidade administrativa, ndo se limitando apenas ao
enriquecimento ilicito”. Ao passo que as Leis que antecederam o atual diploma legal,
notadamente as Leis n® 3.164, de 01/06/1957 e 3.502, de 21/12/1958, versavam de forma
reduzida a respeito dos atos de improbidade administrativa.

Historicamente, a Lei n° 3.164/57, conhecida por Lei Pitombo-Godéi Ilha, conforme

acentua Pazzaglini Filho (2011, p. 5):

“Dispds sobre o seqiiestro e o perdimento de bens de servidor publico no
caso de enriquecimento ilicito, isto &, adquiridos por influéncia ou abuso de
cargo ou funcdo publica ou de emprego em entidade autdrquica, sem
prejuizo da responsabilidade criminal em que ele tenha ocorrido”.

Como se percebe, a Lei Pitombo-Godéi Ilha dispunha sobre o perdimento de bens em
funcdo de enriquecimento ilicito, na hipétese em que os servidores publicos se utilizavam de
influéncia ou abuso de cargo. Ademais, a Lei n® 3.502/58, também conhecida por Lei Bilac
Pinto, na licdo de Pazzaglini Filho (2011, p. 5) “completando aquela, regrou o seqiiestro e o
perdimento de bens nos casos de enriquecimento ilicito, por influéncia ou abuso do cargo

funcao”.
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Vale registrar que houve o Decreto-Lei n° 3.420, de 08/05/1941, dispondo sobre o
sequestro de bens de pessoas indiciadas por crimes de que resultasse prejuizo para a Fazenda
Publica. Desse modo, as normas que antecederam o atual diploma legal em estudo cuidavam
apenas das hipdteses atinentes ao enriquecimento ilicito, na medida em que se evidenciava o
locupletamento ilicito por parte dos agentes publicos, em fun¢cdo do cargo em que esses
ocupavam. Ja no que leciona a Lei de Improbidade Administrativa, o enriquecimento ilicito é
apenas mais uma espécie ou modalidade dos atos de improbidade administrativa,
compreendendo, além desta modalidade, mais duas outras relativas aos atos de improbidade
lesivos ao Erdrio e atentatdrios aos principios da Administracdo Publica.

Grosso modo, houve uma preocupacdo no momento em que se instituiu a Lei de
Improbidade Administrativa, em possibilitar um maior leque de hipdteses de atos de
improbidade, o que se constituiu num importante advento ao regime geral de combate a
corrup¢do na esfera administrativa. Corroborando o que se dispds na Constituicao de 1988, a
Lei de Improbidade Administrativa procurou alavancar o direito a tutela dos interesses
coletivos, buscando a protecdo de bens juridicos perdidos na conjuntura politico-social por
que passa nosso pais, elevando o principio da moralidade, da probidade, eficiéncia, bem como
a ética e a boa conduta dos administradores publicos como deveres inerentes a Administracao
Publica.

Conforme se verifica da evolugdo histérica no direito positivo brasileiro da

improbidade administrativa:

“Veja-se, por essa evolucdo do direito positivo, que a expressdo afo de
improbidade administrativa, aplicavel as infracdes praticadas por servidores
publicos em geral, sé foi introduzida pela Constituicdo de 1988, ndo sendo
utilizada nas Constitui¢des anteriores a ndo ser para designar as infragdes de
natureza politica. E seu significado s6 foi definido pela Lei n° 8.429/92, de
forma mais ampla do que a anterior férmula do enriquecimento ilicito”. (DI
PIETRO, 2003, p. 676)

Portanto, nosso direito positivo, a partir da Constitui¢do republicana de 1988, propds
de forma mais ampla a tratar do tema improbidade administrativa, ndo apenas restringindo-o a
esfera dos crimes de responsabilidade, conforme se preceitua a Lei n° 1.079/50, mas
abrangendo de forma lato sensu todo e qualquer ato de improbidade administrativa. Faz-se

mencao a esta retrospectiva histdrica, segundo dispde a autora:
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“No entanto, a lesdo a probidade administrativa sempre foi prevista como
crime de responsabilidade do Presidente da Republica, desde a primeira
Constituicdo da Reptiblica de 1891 (art. 54, item 6°), sendo mantida nas
Constitui¢des de 1934 (art. 57, f), 1937 (art. 85, d), 1946 (art. 89, V), 1967
(art. 84, V, que passou a 82, V, com a Emenda Constitucional n° 1/69) e
1988 (art. 85, V)” (DI PIETRO, 2003, p. 676).

Conforme ja analisado, coube a Lei 8.429/92 ampliar e aperfeicoar as Leis que
tratavam da improbidade administrativa de uma forma mais limitada.

Na verdade a Lei de Improbidade Administrativa propicia a anélise de uma série de
elementos sociais, historicos, politicos, sociolégicos e culturais que s@o inerentes aos periodos
marcados na histéria de nosso pais. Assim, o entendimento da Lei que hoje se apresenta com
o fim de combater a corrupcdo nos moldes em que se manifesta, deriva de uma série de
eventos/fendmenos sociopoliticos que fizeram parte da histéria de nosso pais. Neste sentido,
devemos entender as particularidades de cada sistema de governo, as questdes envolvendo o
tipo de sociedade, o nivel de desenvolvimento cultural e educacional inerente a0 momento por
que passava nosso pais, a conjuntura politico-econdmica a nivel mundial e local, a questao
estrutural de nosso pais e as influéncias internas e externas que condicionaram as questoes

inerentes a corrup¢do e a improbidade administrativa em nossa nacao.

2.2 ACEPCOES DE AGENTES POLITICOS

O vocdbulo politica denomina arte ou ciéncia da organizagdo, dire¢cao e administracao
de nag¢des ou Estados; aplicacio desta arte aos negdcios internos da nagdo (politica interna) ou
aos negodcios externos (politica externa). Nos regimes democraticos, como o brasileiro, a
ciéncia politica € a atividade do cidaddo que se ocupa dos assuntos publicos com seu voto ou
com sua militancia.

A origem da palavra “politica” remonta aos tempos em que 0s gregos estavam em
cidades-estado, chamadas “polis”, nome do qual se derivaram palavras como “politike”
(politica em geral) e “politikos” (dos cidaddos, pertencente aos cidadaos), que se estenderam
ao latim “politicus” e chegaram as linguas européias modernas através do francés “politique”,
que, em 1265 ja era definida nesse idioma como “ciéncia do governo dos Estados”.

Derivado do grego antigo, “politica” indicava todos os procedimentos relativos a polis,
ou Cidades-Estado. Por extensao, poderia significar tanto Cidade-Estado quanto sociedade,

comunidade, coletividade e outras defini¢cdes referentes a vida urbana.
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Nesse contexto, a acep¢do de agentes politicos possui um vinculo histérico com o
termo politica, oriundo da Grécia Antiga, o qual se denomina periodo clédssico ou civilizagao
classica que se situou no periodo do nascimento da cultura ocidental e que se notabilizou pela
apari¢do de pensadores e filésofos como Aristételes e Platdo. Outros filésofos e cientistas
politicos procuraram estudar o conceito de politica e aplicd-lo a época em que viviam, como
Thomas Hobbes, Nicolau Maquiavel, entre outros, cada um procurando definir a sua
concepcdo o que entendia por politica e sua finalidade.

Primeiramente, cabe destacar o conceito de agente publico, para que adiante se possa

tracar um paralelo com o termo agente politico. Na licdo de Osoério (2011, p.175):

“Agentes publicos sdo todas as pessoas que desempenham funcdo publica
em todos os seus niveis e hierarquias, em forma permanente ou transitdria,
por eleicdo popular, designacdo direta, por concurso ou por qualquer outro
meio legal. Estende-se essa defini¢do a todos os magistrados, membros do
Ministério Publico, parlamentares, governantes e outros andlogos, o que
implica considerar nesta categoria também os chamados agentes politicos,
sem divida alguma”.

Neste sentido, agente publico possui uma defini¢do ampla que abrange a categoria
agentes politicos, que possuem uma fung¢do de maior responsabilidade e na mais alta
hierarquia da Administracdo Publica. Portanto, deve-se entender que agentes politicos atuam
com maior discricionariedade e liberdade funcional para que possam realizar sua funcdo
politica.

Para Meirelles (2008, p. 77), agentes politicos “sd@o os componentes do Governo nos
seus primeiros escaldoes, investidos em cargos, fungdes, mandatos ou comissdes, por
nomeagao, eleicdo, designacdo ou delegagdo para o exercicio de atribuicdes constitucionais’.

Segundo o autor, tais agentes gozam de plena liberdade no exercicio de suas
atribui¢des, dispondo de prerrogativas e responsabilidades préprias, determinadas na
Constituicio e em legislacdo especial. De fato, estes agentes t€ém uma gama de
particularidades que lhes permitem atuar de forma mais autdbnoma e independente, além de
ocuparem, na hierarquia funcional, um alto patamar.

Ainda segundo Meirelles (2008, p. 78), “os agentes politicos exercem fungdes
governamentais, judiciais, elaborando normas legais, conduzindo os negdcios publicos,
decidindo e atuando com independéncia nos assuntos de sua competéncia”’. Nota-se a
importancia do cargo ocupado por estes agentes, na medida em que atuam de modo a cumprir

com todas as responsabilidades inerentes ao cargo que ocupam, o que implica na tomada de
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decisdes. Esta aptidao inerente aos agentes politicos, como foi brilhantemente realcado na
defini¢do do autor, confere uma maior liberdade funcional.

Ja Alexandrino (2008, p. 124) define, juridicamente, agentes politicos, como “os
integrantes dos mais altos escaldes do Poder Publico, aos quais incumbe a elaboragao das
diretrizes de atuacdo governamental, e as fungdes de direcdo, orientacdo e supervisio geral da
Administragdo Publica”. O autor ainda acentua (2008, p. 125) que “os agentes politicos
possuem certas prerrogativas, hauridas diretamente da Constitui¢do, que os distinguem dos
demais agentes publico”. No entendimento do autor, enquadram-se como agentes politicos
“os Chefes do executivo (Presidentes da Republica, governadores e prefeitos), seus auxiliares
imediatos (ministros, secretarios estaduais € municipais) e os membros do Poder Legislativo
(senadores, deputados e vereadores)”.

Nesse sentido, apreende-se do conceito de agentes politicos, num contexto amplo, o
cidaddo ou agente ao qual € incumbido um oficio ou funcio que, apesar de ndo carregar uma
nitida competéncia técnica, exige desse uma série de competéncias ou pré-requisitos para que
possa exercer de forma digna, imparcial, honesta e eficiente suas fungdes ou atribuicdes

naquilo que lhe compete, atuando como um verdadeiro representante dos anseios populares.
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3. ANALISE DOS PRINCIPIOS QUE NORTEIAM O COMBATE A CORRUPCAO

Os agentes politicos, em principio, possuem uma série de responsabilidades e deveres
para com seus administrados, e, para que haja total cumprimento dessas tarefas, faz-se
imprescindivel que sua atuagdo ndo contrarie principios gerais de direito. Principios como a
boa-fé, a honestidade, imparcialidade, dentre outros, constituem-se na base que sustenta toda
a atuacdo e funcionamento da Administragao Publica.

A priori, os agentes politicos devem obedecer a legalidade. Entretanto, a
Administragdo Publica como um todo e os agentes politicos dispdem de um pressuposto que
lhes confere atuar com certa liberdade ou discricionariedade, proporcionando ao agente julgar
qual decisao ou ato lhe parecer mais razodvel, de acordo com a conveniéncia e a
oportunidade.

Esse poder de que dispde os integrantes da administracdo possui limites dentro da lei
e, sobretudo, ao que impde os principios juridico-administrativos da razoabilidade e da
proporcionalidade (ALEXANDRINO, 2008, p. 223). Portanto, deve o agente politico realizar

atos ou condutas razodveis e proporcionais ao que a norma e a lei impdem, respeitando os

principios juridico-administrativos, de forma a ndo incorrer em arbitrariedades.
3.1 PRINCIPIO DA LEGALIDADE

Tal principio € direito fundamental do individuo, cuja liberdade de atuacdo s6 poder
ser contida pela norma juridica, consoante enfatiza o art. 5°, inciso II, da C.F: “Ninguém serd
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.

Pontua Pazzaglini Filho que:

z

“Por conseqiiéncia, a legalidade é a base e a matriz de todos os demais
principios constitucionais que instruem, condicionam, limitam e vinculam as
atividades administrativas. Os demais principios constitucionais servem para
esclarecer e explicitar o conteido do principio maior ou primdrio da
legalidade” (PAZZAGLINI FILHO, 2008, p. 17).

Filia-se a legalidade o principio juridico-administrativo da indisponibilidade do
interesse publico, pois compete a administracdo publica atuar mediante os interesses da
coletividade, sob pena de macular seus atos de desvio de finalidade ou falta de motivagdo, o

que vai de encontro ao que dispde a lei.
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3.2 PRINCIPIO DA MOTIVACAO

No que tange ao principio da motivagado, sob a perspectiva do combate a improbidade

e a corrupg¢do na esfera administrativa, aponta o citado autor que:

“A motivagdo explicita e clara é obrigatéria em todas as acdes, atos e
contratos administrativos. Constitui garantia de transparéncia e legalidade da
atuacdo do agente puiblico. E necessdria para a constatacio da existéncia ou
veracidade do motivo de fatos invocados; para averiguar-se, no exercicio da
funcdo administrativa, a presenca de um motivo de interesse publico
amparado por norma juridica; e, além disso, para a andlise da adequacdo
entre os motivos e os resultados previstos em lei e os efetivamente
alcancgados pelo atuar administrativo” (PAZZAGLINI FILHO, 2008, p. 36).

Neste sentido, o agente politico possui certa autonomia para julgar as condutas mais
adequadas para o caso concreto, compatibilizando sua atuacdo dentro dos limites legais e
buscando atender ao méaximo a supremacia do interesse publico. Entretanto, a falta de
motivacao se constitui num vicio ou defeito do ato administrativo, que pode contaminar todo
0 ato e macular a atuacdo da administracdo publica, assim caracterizando uma conduta
improba e desviada de sua finalidade publica.

Assim, acentua Pazzaglini Filho (2011, p. 23):

“Ora, o exercicio do direito de prestacao jurisdicional, em relagdo a atividade
da Administracdo Publica, estd diretamente relacionado com a motivacio da
sua prestacdo. A auséncia de motivacdo frustra ou enfraquece o direito do
controle jurisdicional”.

Portanto, incorrer em falta ao principio da motivacdo ndo apenas fere o direito a uma
boa administracdo e a gestdo publica proba e justa, mas principalmente agride o direito ao
controle dos atos administrativos, pois a falta de motivacao impossibilita uma justa, correta e
imprescindivel atuagdo da fiscalizacio sobre os atos administrativos.

Neste caso, a Administracdo Publica deve sempre respeitar a motivacdo dos atos
administrativos, e adequé-los ao interesse publico. Dai surge a importante disciplina do
principio da supremacia do interesse publico, que deve nortear toda atuacdo da Administragao
Puablica e guid-la em funcido do que a sociedade como beneficidria da atividade estatal e os

bens que ela pretende obter, aprimorar e preservar (PAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 20).
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3.3 PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO

Relevante destacar a andlise do citado autor acerca do principio da supremacia do

interesse publico:

“Esse principio constitucional, imanente a toda a agregacdo social
politicamente organizada e condicdo do progresso, até mesmo da
sobrevivéncia pacifica, do Estado, ndo é contetido de uma norma
constitucional especifica, mas, dada a sua importancia, é a esséncia de vdrias
disposi¢des constitucionais, tais como: art. 3°, IV (promover o bem de
todos); art. 5°, XXIII (a propriedade atenderd a sua fungdo social), XXV
(requisi¢do da propriedade particular no caso de iminente perigo ptblico);
art. 184 (desapropriacdo por interesse social, para fins de reforma agraria, de
imével rural)” (PAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 21).

Desse modo, a conduta daqueles que compdem a Administragdo Publica baseia-se no
que estabelece os principios constitucionais de forma explicita, expressos no Art. 37, quais
sejam, moralidade, legalidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia. Além dos principios
elencados no Art. 37 da C.F, preconiza nossa Constituicao Federal, de forma implicita ou nao
expressa, que a Administracdo Publica deve velar pelos principios da supremacia do interesse
publico e pela indisponibilidade do interesse publico, o que requer atuar de acordo com a

probidade administrativa.

3.4 PRINCIPIOS DA PROPORCIONALIDADE E DA RAZOABILIDADE

Ha de se atentar, de modo a atender a uma conduta justa, honesta e correta, que os atos
administrativos norteados pela legalidade, como principio explicito constitucional,
constituam-se implicitamente em atos razodveis e proporcionais. Esta razoabilidade e
proporcionalidade € caracteristica intrinseca a atuacdo administrativa, uma vez que O
administrador publico precisa aplicar a norma dentro daquilo que se estabelece como mais
justo e correto nas circunstancias em que se exige.

Na li¢do do Ministro Gilmar Mendes Apud Pazzaglini Filho (2011, p.25)

“O principio da proporcionalidade ou da razoabilidade, em esséncia,
consubstancia uma pauta de natureza axioldgica que emana diretamente das
idéias de justica, equidade, bom senso, prudéncia, moderagao, justa medida,
proibi¢do de excesso, direito justo e valores afins; precede e condiciona a
positivacdo juridica, inclusive a de nivel constitucional; e, ainda, enquanto
principio geral do direito serve de regra de interpretacdo para todo o
ordenamento juridico” (MENDES, 2007, p. 113).
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Neste sentido, o principio da proporcionalidade busca reiterar valores como a razao e
a justa medida. Traduz-se como principio que norteia todo o ordenamento juridico e que se
faz presente no exercicio funcional dos administradores publicos. Isto €, a proporcionalidade,
entre outras coisas, exige proporcionalidade entre os meios de que se utiliza a Administracao
e os fins que ela tem que alcancar (DI PIETRO, 2003, p. 81). Tal proporcionalidade
consubstancia-se diante de medidas que possam se conformar ao caso concreto, tomando

como base os padrdoes comuns da sociedade em que se vive.

3.5 PRINCIPIOS DA BOA-FE E DA LEALDADE

Posto tal entendimento, vale contextualizar, na esfera dos principios constitucionais
implicitos, a lealdade e a boa-fé, que trazem em si enorme carga do principio da moralidade,
pois inserem, na esfera da funcdo do agente publico, a primazia e a imprescindibilidade de
atuar mediante preceitos éticos e morais.

Sobre a andlise dos principios da boa-fé e da lealdade, afirma Celso Antonio Bandeira

de Mello Apud Pazzaglini Filho (2011, p. 26):

“Segundo os cadnones da lealdade e da boa-fé, a Administragdo haverd de
proceder em relagdo aos administrados com sinceridade e lhaneza, sendo-lhe
interdito qualquer comportamento astucioso, eivado de malicia, produzido
de maneira a confundir, dificultar ou minimizar o exercicio de direitos por
parte dos cidadaos” (MELLO, 1997, p. 73).

3.6 PRINCIPIO DA PUBLICIDADE

O modo pelo qual atua a administracio publica, portanto, estd passivel
indubitavelmente a observancia de toda a populagdo e de seus proprios 6rgaos componentes,
externos ou internos, € agentes publicos, que podem atuar como verdadeiros fiscais da lei,
assim como o Ministério Publico, denunciando, propondo reclamagdes, cobrando uma melhor
atuacdo e sempre procurando implementar ag¢des que visem promover transparéncia,
responsabilidade e compromisso do Ente Publico para com os interesses dos seus
administrados.

Nesse ponto, nota-se que todo e qualquer ato da administra¢do publica deve ser dotado
de publicidade, impessoalidade, motivo, finalidade, carregando o interesse publico e sempre
protegendo a indisponibilidade desses interesses, pois a propria Constituicao protege o direito
do cidadao a uma gestdo publica democratica, justa, honesta, participativa e principalmente

que respeite os principios constitucionais. A publicidade confere o carater de transparéncia as
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acoes e a gestdo da coisa publica, transmitindo a populagdo maior seguranca e confiabilidade
no trato com a coisa publica e possibilitando o controle por parte dos 6rgaos competentes.
Consoante licio de Carmen Liucia Antunes Rocha Apud Pazzaglini Filho (2011, p.

18), a publicidade na Administracao:

“Confere certeza as condutas estatais e seguranca aos direitos individuais e
politicos dos cidaddos. Sem ela, a ambigiiidade diante das préticas

N

administrativas conduz a inseguranca juridica e a ruptura do elemento de
confianga que o cidaddo tem que depositar no Estado” (ROCHA, 1994, p.
240).

3.7 PRINCIPIO DA EFICIENCIA

Cabe contextualizar o principio da eficiéncia, como um dos mais importantes no
combate a ineficiéncia funcional dos agentes e gestores publicos, vindo assim a traduzir uma
real e verdadeira tutela ao principio da boa administra¢do publica. Tal principio possui estreita
ligacdo com o objetivo ou a finalidade da Administracdo Publica, que € vinculado a produgdo
de resultados satisfatorios e, dentro da expectativa social e politica, atuando de forma
diligente e atingindo patamares concretos de eficicia.

Nesse sentido, assinala Odete Medauar Apud Pazzaglini Filho (2011, p. 19 - 20) que:

“Agora a eficiéncia € principio que norteia toda a atuacdo da Administracido
Publica. O vocédbulo liga-se a idéia de acdo, para produzir resultado de modo
rdpido e preciso. Associado a Administragdo Publica, o principio da
eficiéncia determina que a Administracdo deve agir, de modo rdpido e
preciso, para produzir resultados que satisfacam as necessidades da
populacdo. Eficiéncia contrapde-se a lentiddo, descaso, a negligéncia, a
omissao — caracteristicas habituais da Administragao Puiblica brasileira, com
raras excecoes” (MEDAUAR, 2000, p. 152).

Desse modo, trata-se de um principio primordial ao bom trato da Coisa Publica,
traduzindo-se, inclusive, como principio que deve nortear a fungdo exercida por agentes
publicos, dentre os quais agentes politicos. Estes, principalmente, como detentores de cargos
eletivos — aos quais se submetem sistematicamente a avaliacdo de seus eleitores — devem
atuar de forma eficiente e que denote presteza, perfeicdo, e rendimento funcional, o que

requer destes agentes competéncia e agilidade para solucionar problemas.
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3.8 PRINCIPIO DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA

O estudo acerca dos principios que norteiam o combate a corrup¢ao evoca uma andlise
a respeito do principio da moralidade administrativa, proporcionando ao presente trabalho
realcar o significado do termo moralidade no ambito juridico e principalmente na esfera
politico-administrativa, como um principio que orienta e traduz de forma simples e objetiva
como se devem comportar aqueles agentes politicos que detém um cargo de alto escaldo e que
devem em respeito aos atributos e atribuicdes dessa fungdo politica procurar seguir uma
conduta pautada especialmente pela moralidade e ética funcional.

Neste sentido, “com o advento da Constitui¢do de 1988, a moralidade foi consagrada
como um dos principios constitucionais bdsicos e, assim, de observadncia universal no
exercicio de toda a atividade estatal” (PAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 16).

Aduz o supracitado autor que:

“A moralidade significa a ética da conduta administrativa; a pauta de valores
morais a que a Administracdo Publica, segundo o corpo social, deve
submeter-se para a consecucdo do interesse coletivo. Nessa pauta de valores
insere-se o idedrio vigente no grupo social sobre, v. g., honestidade, boa
conduta, bons costumes, equidade e justica. Em outras palavras, a decisdo do
agente publico deve atender aquilo que a sociedade, em determinado
momento, considera eticamente adequado, moralmente aceito”
(PAZZAGLINI FILHO, 2008, p. 19).

No que atine ao meio social em que se vive, especialmente em termos do nosso pais,

na licdo de Pazzaglini Filho (2011, p. 17):

“A  sociedade brasileira, nos termos dos pardmetros sociais atuais
prevalentes, reputa atentados contra o principio da moralidade administrativa
a corrup¢do e a impunidade dos corruptos; o enriquecimento ilicito dos
agentes publicos; a exigé€ncia (ou solicitagdo) e o recebimento de propinas
para o atendimento dos pleitos legitimos dos particulares junto a
Administracdo; o trifico de influéncias; o sectarismo da conduta de agentes
publicos, privilegiando interesses pessoais no trato da coisa publica (v. g.,
nomeacdo de parentes em cargos de comiss@o ou perseguicao de desafetos);
o malbaratamento do dinheiro publico, aplicado seja em mordomias
abusivas, seja em propaganda institucional initil ou de proselitismo pessoal
ou partiddrio”.
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3.9 PRINCIPIO DA PROBIDADE ADMINISTRATIVA

Convém anotar que o conceito de probidade (administrativa) deriva do vocdbulo
latino probitas, este significando tudo aquilo que seja justo, honesto, digno, ou, literalmente,
“probo”, a qualidade que detém aquele que atua conforme postura moral, ética, justa e
honesta, respeitando as condutas padronizadas pela sociedade como os valores supracitados.

No tocante a esse conceito, ouve-se falar muito sobre a confusdo semantica que o
mesmo exerce diante de sua comparagdo com o termo moralidade, com o qual, de certa
forma, mantém afinidade, principalmente se contextualizados na esfera juridica. Procedendo a
uma andlise juridica do termo, verifica-se que o principio constitucional da probidade propde
uma conduta proba, honesta dos agentes publicos em geral. Portanto, faz-se importante
salientar que sua transgressdo (improbidade) consiste numa afronta a um principio
constitucional basilar, que acarreta uma série de consequéncias, culminando com o
desvirtuamento da funcdo publica devido a conduta desonesta, ou de ma-fé, do agente

publico.

3.10 PRINCIPIO DA ISONOMIA/IGUALDADE

Sob a 6tica da C.F de 1988, “Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢gdo de qualquer
natureza’.

No parecer de Pazzaglini Filho (2011, p. 22):

“Claro que a igualdade perante a lei ndo afasta a desigualdade, normal, de
tratamento desigual, administrativo e jurisdicional, em face da singularidade
das situacdes. O que ndo é possivel € a disparidade na elaboragdo legislativa
para conjunturas andlogas e a diversidade de aplicagdo ou interpretacido da
mesma lei, seja pela Administracdo Publica, seja pelo préprio Judicidrio,
dadas as idénticas situacdes concretas em certo momento historico”.

De modo similar, anota Mello (1999, p. 18) que:

“Com efeito, por via do principio da igualdade, o que a ordem juridica
pretende afirmar é a impossibilidade de desequiparacdes fortuitas ou
injustificadas. Para atingir este bem, este valor absorvido pelo Direito, o
sistema normativo concebeu férmula hébil que interdita, o quanto possivel,
tais resultados, posto que, exigindo igualdade, assegura que os preceitos
genéricos, os abstratos e atos concretos colham a todos sem especificacdes

arbitrarias, assim proveitosas que detrimentos as para os atingidos”.
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Desse modo, tema de atual relevancia e que gera discussdes € a questdo acerca da
aplicabilidade da Lei 8.429/92 aos agentes politicos. A probidade administrativa, expressao
aplicada a boa gestdo publica, ao bom trato com a coisa publica e a boa administragao dos
recursos publicos, ainda suscita uma gama de indagacdes as quais sao postas em evidéncia no
momento em que se discute a polémica questdao quanto a aplicabilidade das san¢des dispostas
na Lei de Improbidade Administrativa aos agentes politicos.

Reiterando o objetivo principal deste estudo, € nesse sentido que caminham as
discussdes entdo propostas, tendo como parametro os argumentos favoraveis e desfavoraveis,
a luz dos principios que defendem a aplicabilidade da Lei 8.429/92 aos agentes politicos e
aqueles que impdem barreira ou implicam desgaste a utilizacdo da Lei de Improbidade
Administrativa, procurando salientar que se constitui num tema de vital importancia a

sociedade que clama pelo combate a corrupcao.
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4 ANALISE DAS MODALIDADES DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E
ESTUDO JURISPRUDENCIAL

Dados publicados revelam a preocupante realidade brasileira, em que a corrupg¢ao
alcancou indices extremamente alarmantes, o que suscita em nossa sociedade o temor de que
tais praticas continuem impunes e sem a devida cautela, ateng¢do e punicdo, a que merecem ser
submetidas.

A constatagdo veio através de um Relatério publicado pelo Conselho Nacional de
Justica — CNJ, expondo que ultrapassam de 3.000 (trés mil) as a¢des civis que resultaram em
condenagdes de servidores publicos, empresarios e agentes politicos por atos de improbidade
administrativa nas modalidades “enriquecimento ilicito”, “lesdo ao erdrio” e “violacdo dos
principios administrativos” no ano de 2010. Este panorama de total disseminacdo do
fenomeno da corrupg¢do, principalmente na esfera politica, reafirma e reforca o que cientistas
politicos, estudantes do direito, operadores do direito, bem como 6rgaos publicos e todos os
defensores da moralidade e da probidade administrativa defendem: a aplicabilidade da Lei
8.429/92 aos agentes politicos.

Segundo o banco de dados do CNJ, criado em 2007, pela Resolug¢do n°® 44 constante do
Cadastro Nacional de Condenacdes Civeis por Ato de Improbidade Administrativa as sangdes
aplicadas pela Lei de Improbidade Administrativa, num contexto que revela indices absurdos
e abusivos de corrupcdo — conforme se nos apresenta — vao desde a perda do cargo e
suspensao dos direitos politicos até o dever de ressarcimento dos danos ao erario, num total de
mais de R$ 200 milhGes, bem como interdi¢des para contratagdes com o poder publico, no
caso de empresarios.

Tal estudo revela também a maior transparéncia na administragdo publica,
possibilitando a utilizacdo de instrumentos legais com o intuito de frear a improbidade na
administracao publica. O banco de dados versa exclusivamente sobre condenacdes com base
na Lei n° 8.429/92, objeto de estudo do trabalho ora apresentado. Visa a aplica¢do das sangdes
previstas no art. 37 § 4° da Constituicdo Federal: suspensdo dos direitos politicos, perda do
cargo publico, restituicao dos valores ao erdrio, perda de bens e multa. A Lei de Improbidade
Administrativa ndo possui cardter ou indole criminal, o que ndo impossibilita a persecucdo
dos envolvidos com base em crimes resultantes dos atos de improbidade.

Os dados ora em andlise inserem o Brasil no ranking dos paises mais corruptos em
nivel mundial, refletindo a falta de uma politica preventiva e de um efetivo combate a

corrup¢do, além de revelar mazelas sociopoliticas que perduram héd séculos e que se
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anunciam, no momento em que ndo se oferece ao cidaddo o direito a uma administracdo
publica pautada pela legalidade, impessoalidade, moralidade, probidade, transparéncia e
eficiéncia.

Assim, o patamar alcancado pelos niveis de corrupcdo na administragdo publica
brasileira denuncia a total falta de zelo e desrespeito com a coisa publica e 0 menosprezo,
desprezo e indiferenca com que alguns agentes politicos tratam este fendmeno, justamente
porque no cendrio nacional o sentimento de impunidade e abandono das causas sociais e que
tutelam o interesse coletivo ainda se sobressaem a protecdo a probidade e a moralidade
administrativa.

Na contramao dessa realidade hd uma maior ampliacdo da transparéncia no ambito da
administra¢do publica, o que possibilita minimizar os indices de corrupcao no poder publico
de forma acentuada, propiciando a atuacdo mais efetiva dos mecanismos de controle e
combate a corrup¢do. Os agentes politicos sdo os titulares dos cargos estruturais na
organizacgdo politica do pais. Suas atribui¢des sdo fixadas na Constituicdo Federal e em leis
complementares, uma vez que tais pessoas nao guardam vinculo empregaticio com o Estado.
Podem ser eleitos, nomeados mediante concurso publico ou simplesmente exercentes de
cargos de confianca. Por exemplo, os parlamentares, os juizes de direito, os membros do
Ministério Pablico, os ministros e secretarios de Estado, os membros das cortes de contas e os

auxiliares diretos do Poder Executivo, embora alguma classificacdo os compreenda na

categoria de agentes autbnomos.

4.1 DOS ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA QUE IMPORTAM
ENRIQUECIMENTO ILICITO

O art. 9° da Lei de Improbidade Administrativa, que trata de uma das modalidades em
que o agente publico incorre em atos improbos, leciona que: “Constitui ato de improbidade
administrativa importando enriquecimento ilicito auferir qualquer tipo de vantagem
patrimonial indevida em razdo do exercicio de cargo, mandato, fun¢do, emprego ou atividade
nas entidades mencionadas no art. 1° desta lei, e notadamente:”.

Tal modalidade, na licao de Pazzaglini Filho, (2011, p. 43), dispde o seguinte:

“Trata-se da modalidade mais grave e ignébil de improbidade
administrativa, pois contempla o comportamento torpe do agente publico
que desempenha fungdes publicas de sua atribui¢do de forma desonesta e
imoral” (PAZZAGLINI FILHO, 2011, p.43).
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Os atos de improbidade administrativa, na licdo de Mauro Pazzaglini Filho, que
importam em enriquecimento ilicito, exigem para sua caracterizacdo, a ocorréncia dos

seguintes requisitos minimos:

“Recebimento de vantagem econdmica indevida por agente publico,
acarretando, ou ndo, dano ao Erdrio ou ao patrimonio de entidades publicas
ou de entidades privadas de interesse publico (no caso de verbas publicas por
estas recebidas); vantagem patrimonial decorrente de comportamento ilegal
do agente publico; ciéncia do agente publico da ilicitude da vantagem
patrimonial pretendida e obtida; e conexdo entre o exercicio funcional
abusivo do agente publico nas entidades indicadas no art. 1° da LIA e a
vantagem econdmica indevida por ele alcancada para si ou para outrem”
(PAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 44).

Salienta o mencionado autor que a configuracdo de tal modalidade de improbidade
administrativa lastreia-se num ato doloso do autor ou agente que concorreu para a realizacdo
do ato improbo, importando assim que ele tenha plena consciéncia, convic¢do e queira
realizar, agindo com a intencdo de provocar o ato. Logo, na opinido do autor mencionado
“Nao hd que se falar em enriquecimento ilicito involuntdrio ou culposo” (PAZZAGLINI

FILHO, 2011, p. 45).

Tal entendimento, alids, ja foi externado:

“Nenhuma das modalidades admite a forma culposa; todas sdo dolosas. E
que todas as espécies de atuacdo suscetiveis de gerar enriquecimento ilicito
pressupdem a consciéncia da antijuridicidade do resultado pretendido.
Nenhum agente desconhece a proibicdo de se enriquecer as expensas do
exercicio de atividade publica ou de permitir que, por ilegalidade de sua
conduta, outro o faga. Nao h4, pois, enriquecimento ilicito imprudente ou
negligente. De culpa € que ndo se trata” (PAZZAGLINI FILHO; ROSA,
FAZZIO JUNIOR, 1999. p. 63).

Assim, resta cristalino e transparente o entendimento de que os atos que importam em
enriquecimento ilicito possuam nitida intencdo por parte do agente improbo em cometé-los.
Entretanto, ndo sé nesta modalidade tal requisito se demonstra claro e presente, visto que nas
demais modalidades também ocorrem o elemento doloso do ato.

Apreende-se, portanto, da andlise feita, na licdo de Pazzaglini Filho (2011, p. 45) que
o agente esteja em pleno exercicio funcional de suas atividades e com a inteng¢do de se
exceder a ela, recorrendo a abusos e afrontando normas que regem a atuacdo do administrador

publico, em especial as relativas a moral, lealdade e probidade administrativa.
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4.2 DOS ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA QUE CAUSAM PREJUIZO AO
ERARIO

Outra modalidade ora se apresenta na LIA; denomina-se “Dos atos de improbidade
administrativa que causam prejuizo ao erdrio” (art. 10), segundo o qual “Constitui ato de
improbidade administrativa que causa les@o ao erdrio qualquer acdo ou omissdo, dolosa ou
culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapidacdo
dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente”.

O Erdrio, na defini¢ao de Pazzaglini Filho é:

“A parcela do patrimdnio publico de contetido econdmico-financeiro direto.

2

Enquanto o conceito de patrimdnio puiblico é mais abrangente, pois
compreende o complexo de bens e direitos publicos de valor econdmico,
artistico, estético, histérico e turistico, o de Erério, como parte integrante do
patrimdnio publico, limita-se aos bens e direitos de valor econémico, ou
seja, aos recursos financeiros do Estado, ao Tesouro Ptblico”
(PAZZAGLINI FILHO, 2011. p. 62).

Assim, entende-se por Improbidade Administrativa Lesiva ao Erario:

“A conduta ilegal do agente publico, ativa ou omissiva, coadjuvada pela ma-
fé (dolosa ou culposa), no exercicio de funcdo publica (mandato, cargo,
fungdo, emprego ou atividade), que causa prejuizo financeiro efetivo ao
patrimdnio publico (perda patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento
ou dilapidacdo de bens ou haveres publicos)” (PAZZAGLINI FILHO, 2011,
p. 62).

Saliente-se que a conduta ilegal do agente publico é condi¢do imprescindivel a
caracterizacdo do ato de improbidade em exame. Conforme apregoa Pazzaglini Filho (2011,
p. 63), “é mister que sua acdo ou omissdo seja antijuridica, viole o Direito por excesso de
poder ou desvio de finalidade (transgressdao do conteido da norma)”’. Nesse sentido, o autor
propde que tal modalidade seja configurada por uma conduta que traduza uma atitude
arbitrdria e antijuridica do agente, possibilitando qualifici-lo como agente de ato lesivo ao
Erario, quando se predispde a transgredir a norma, pois uma a¢io ou omissao que se norteie
pelo contetido da norma, mesmo que cause prejuizo ao Erdrio, ndo configura tal modalidade.

O dano causado ao Erario deve ser concreto e efetivo, tornando-se inconteste e
cristalino que realmente houve dano material aos cofres publicos. Assim € o pensamento de

Pedro da Silva Dinamarco, citado por Pazzaglini Filho (2011, p. 63):



38

“Ato lesivo € todo aquele portador de dano efetivo e concreto ao patrimdnio
de alguém. E preciso examinar o ato tal como ocorrido, tratando em seguida
de saber se dele decorreu dano. Para se ter um ato como lesivo, e, portanto
indenizdvel, é necessdrio que ele ja tenha causado dano. Logo, hd que se
deixar de lado exercicio de futurologia” (DINAMARCO, 2001, p. 291).

Nessa linha, assevera a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica Apud

Pazzaglini Filho (2011, p. 63):

[...] O ressarcimento somente €& exigivel, por ato de improbidade
administrativa, com a ocorréncia de dano real (e ndo hipotético) de natureza
econdmica, com o efetivo desfalque ao Erédrio (Apelagdao n® 395.216.5/1-
00/Leme, Rel. Des. Francisco Vicente Rossi, DJ 7-5-07).

No caso de efetivo dano material, o texto da lei adotou a forma ilustrativa “perda
patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacio de bens ou haveres

publicos”. Tais lesdes aos cofres publicos se inserem, conforme acentua Pazzaglini Filho:

“Dentro do contexto da norma, perda patrimonial quer dizer decréscimo,
privacdo, desfalque de bens e haveres ptblicos. Desvio significa
descaminho, desvirtuamento do destino legal de coisa ptiblica. Apropriacdo
consiste no assenhoramento, tomar como prépria (apoderar-se de) coisa
publica. Malbaratamento expressa a dissipa¢do, a venda por preco irrisério
de bem piblico. Dilapidagao é desperdicio, esbanjamento, desbarate de
recursos publicos” (PAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 64).

Além disso, configura-se imprescindivel para a caracterizagdo de conduta lesiva ao
Erdrio que o agente tenha agido a revelia dos principios e padrdes morais éticos devidos a
atuacdo da Administracdo Publica e dos seus administradores. Nessa vertente assinala

Pazzaglini Filho que:

“Além dos requisitos da ilegalidade e da lesividade efetiva, é indispensavel,
para configuracdo do tipo de ato de improbidade in comento, que a conduta
(acdo ou omissdo funcional) do agente publico decorra de ma-fé, de
desonestidade, de falta de probidade no desempenho da fungdo publica, na
forma de dolo ou de culpa” (PAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 64).

Neste norte, conforme ja se manifestou a jurisprudéncia patria, através de posicao
assentada do Egrégio Superior Tribunal de Justica, em voto da lavra do eminente Ministro

Luiz Fux Apud Pazzaglini Filho (2011, p. 64):
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“A mi-fé, consoante cedico, é premissa do ato ilegal e improbo e a
ilegalidade s6 adquire o status de improbidade quando a conduta antijuridica
fere os principios constitucionais da Administracdo Publica coadjuvados
pela mé-inten¢do do administrador. A improbidade administrativa, mais que
um ato ilegal, deve traduzir, necessariamente, a falta de boa-fé, a
desonestidade, o que ndo restou comprovado nos autos pelas informacdes
disponiveis no acérddo recorrido” (STJ — 1* T. — Resp 841.421 — Rel. Luiz
Fux — DJ 4-10-2007).

Neste sentido, a lesdo ao Erdrio requer a obediéncia aos requisitos examinados e
contemplados no Art. 10 da Lei 8.429/92, quais sejam: acdo ou omissdo ilegal do agente
publico no exercicio de fun¢do publica; derivada de ma-fé, desonestidade (dolosa ou culposa)
e, causadora de lesdo efetiva ao Erario.

No primeiro item, o agente causador de dano ou lesdo ao Erério deve ter uma postura
ou comportamento que realmente transpareca uma agressao as normas de direito e possibilite
vincular sua atuacdo funcional a perda ou desvio de verbas dos cofres publicos, possibilitando
estabelecer um nexo de causalidade. J4 o segundo item expressa uma condi¢do sine qua non
de todo e qualquer ato de improbidade administrativa, qual seja, a conduta, deve de forma
explicita transgredir os preceitos morais e éticos, especialmente os principios que
fundamentam e norteiam a Administracdo Publica, incorrendo o agente em atitude de ma-fé,
desonestidade e aberrante excesso e desvio de conduta, traduzindo-se numa postura de
extrema agressao a boa-fé, moralidade e probidade administrativas.

O terceiro requisito, e talvez aquele mais importante para a configuracdo do ato que
causa lesdo ao Erario constitui-se na real dimensdo e aferi¢do do dano material impelido pelo
agente aos cofres publicos, pois através da comprovacdo da efetiva lesdo ao Erdrio é que

podem os 6rgaos competentes requerer o ressarcimento dos cofres publicos.

4.3 DOS ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA QUE ATENTAM CONTRA OS
PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A terceira e ultima modalidade de atos de improbidade administrativa prevista na Lei
8.429/92, denominada “Dos atos de improbidade administrativa que atentam contra os
principios da administracdo publica” prevé, conforme art. 11, que “Constitui ato de
improbidade administrativa que atenta contra os principios da administragdo publica qualquer
acdo ou omissdo que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade
as instituicdes, e notadamente”.

Da andlise do art. 11 da Lei 8.429/92, anota Pazzaglini Filho que:
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“E intuitivo, também, que o agente publico, ao praticar ato de improbidade
administrativa que importa enriquecimento ilicito (art. 9°), ou que causa
lesdo ao Erdrio (art. 10), transgride, sempre, o principio constitucional da
legalidade e, em geral, outros principios constitucionais explicitos ou
implicitos, relativos aos contetidos de sua conduta improba” (PAZZAGLINI
FILHO, 2011. p. 100).

Neste sentido, conforme preleciona o autor: “Dai se conclui que a norma em exame é
residual em relacdo as que tratam das duas outras modalidades de atos de improbidade, pois a
afronta a legalidade faz parte de sua contextura”. (PAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 100).

Da leitura do art. 11 da Lei 8.429/92, percebemos que a afronta aos principios
constitucionais e administrativos estd inserida na no¢ao das modalidades anteriores estudadas,
quais sejam atos que importem em enriquecimento ilicito e atos que causem lesdo ao Erério.

Desse modo, conforme a interpretacdo da norma, o autor Pazzaglini Filho conclui de

forma a entender que:

“Assim, se do ato violador de principio constitucional administrativo resultar
enriquecimento ilicito do agente piblico que o praticou, hd absor¢do da regra
do art. 11 (subsididria), contida no art. 9° (principal), por esta. E, da mesma
forma, se da afronta a principio constitucional decorrer lesdo ao Erério,
configura-se somente ato improbo de lesividade ao patrimonio publico que,
em face do principio da subsidiariedade, absorve aquela (Lex primaria
derogat legi subsidiariae)” (PAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 100).

Na esteira deste raciocinio, conforme aponta o autor:

“Logo, a figura da improbidade administrativa por transgressdo a principio
constitucional que a Administragio Pudblica estd contida nas normas
principais que definem tipos mais graves de improbidade (arts. 9° e 10°). E,
por isso, sua aplicacdo subordina-se a ndo aplicagdo daquelas.”
(PAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 100).

Outro ponto a ser destacado com relacdo a norma do art. 11 da Lei 8.429/92, é: toda
violacdo da legalidade configura improbidade administrativa?

Na opinido de Pazzaglini Filho, tal indaga¢do possui resposta negativa:

“Claro que nao, pois se tal premissa fosse verdadeira, qualquer acido ou
omissdo do agente publico contrdria a lei seria alcada a categoria de
improbidade administrativa, independentemente de sua natureza, gravidade
ou disposi¢do de espirito que levou o agente publico a praticd-la. llegalidade
ndo é sindbnimo de improbidade e a ocorréncia daquela, por si sd, nio
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configura ato de improbidade administrativa” (PAZZAGLINI FILHO, 2011
p. 101).

Nessa linha, as modalidades ou categorias de improbidade administrativa possuem
como ponto comum ou similaridade que suas condutas sejam origindrias de uma
desonestidade ou ma-fé, ou seja, além de caracterizarem uma ilegalidade também seja
comprovada uma afronta aos principios constitucionais e que norteiam o combate a
improbidade administrativa.

Por tal motivo, a conduta ilicita do agente publico, conforme li¢do de Pazzaglini Filho
(2011, p. 101) “deve ter esse traco comum e caracteristico de todas as modalidades de
improbidade administrativa: desonestidade, ma-fé, falta de probidade no trato da coisa
publica”.

Conforme bem se doutrina Francisco Octdvio de Almeida Prado Apud Pazzaglini

Filho (2011, p. 101):

“Probidade significa honradez, honestidade. “Improbidade” é desonestidade,
auséncia de honradez. O termo de que o Constituinte se serviu para designar
a categoria de ilicitos e quis instituir tem carga significativa acentuada, que
interfere profundamente com o elemento subjetivo das condutas
configuradoras de improbidade administrativa. O elemento subjetivo € o
vinculo psicolégico, o nexo subjetivo que une o agente ao resultado. A
improbidade pressupde sempre, um desvio ético na conduta do agente, a
transgressdo consciente de um preceito de observancia obrigatéria. Nao
deve, pois, existir ato de improbidade, ainda que de cardter omissivo, sem
impulso subjetivo, sem propdsito de violacdo de um dever juridico — este,
tomado na sua acep¢do mais ampla, compreendendo tanto a transgressao
direta a férmula literal do preceito legal como a contrariedade velada, que
importa desvio em relacdo aos fins legais ou desatendimento aos motivos
legalmente qualificados” (PRADO, 2001, p. 72).

4.4 COMENTARIOS A JURISPRUDENCIA DO STF E DO STJ APLICADA A
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A questdo da inser¢cdo de agentes politicos na Lei de Improbidade, ou seja, a
viabilidade de que sejam condenados por atos de improbidade administrativa encontra-se
assentada no STJ, como se vé na ementa do AgRg no Ag 1338058/MG, Rel. Ministro
Benedito Gongalves, primeira turma, julgado em 05/04/2011.

“1. Esta Corte Superior tem posicionamento pacifico no sentido de que nao
existe norma vigente que desqualifique os agentes politicos — incluindo os
magistrados — da possibilidade de figurar como parte legitima no pélo
passivo de acdes de improbidade administrativa” (AgRg no REsp
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1127541/RN, Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, DlJe
11/11/2010). No mesmo sentido, dentre outros: EDcl no AgRg na AIA
26/SP, Rel. Ministra Denise Arruda, Corte Especial, DJe 01/07/2009; REsp
1127182/RN, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, DJe
15/10/2010.

Igualmente, esse é o posicionamento do STJ, o que se impende a submissdo dos

agentes politicos a aplicac¢do da Lei de Improbidade Administrativa, sendo vejamos:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. AGENTES POLITICOS. POSSIBILIDADE.
PRECEDENTE DA CORTE ESPECIAL. SECRETARIOS DE ESTADO.
COMPETENCIA. PRERROGATIVA DE FORO. CONSTITUICAO
ESTADUAL. COMPETENCIAS IMPLICITAS COMPLEMENTARES.
REMESSA AO TRIBUNAL DE JUSTICA LOCAL.

1. Trata-se de A¢ao Civil Piblica contra os recorridos em razdo da prética de
atos de improbidade administrativa, descritos como dispensa indevida de
licitacdo, desvio de verbas publicas, autorizagdo de despesas ndo previstas
em lei e desvio de finalidade na implementa¢do do "Programa do Leite",
com prejuizo aos cofres publicos no valor de aproximadamente R$ 10
milhdes.

2. Ap6s sentenca de procedéncia, o acérddo acolheu a alegacdo de
inaplicabilidade de Lei de Improbidade Administrativa aos agentes politicos
e, em relacdo aos demais, anulou a sentenca por cerceamento de defesa. O
Recurso Especial pugna pela reforma do acérddo nesses dois pontos.

3. A Corte Especial do Superior Tribunal de Justi¢a decidiu pela submissao
dos agentes politicos & Lei de Improbidade Administrativa (Rcl 2.790/SC,
Corte Especial, Relator Ministro Teori Albino Zavascki, DJe 4.3.2010).

4. Todavia, o mesmo precedente estabelece privilégio de foro aos agentes
politicos em a¢des de improbidade - com base em construcao amparada em
julgado do STF -, na relevancia do cargo de determinados sujeitos, no
interesse publico ao seu bom e independente exercicio e na idéia de
competéncias implicitas complementares.

5. A Constituicao do Estado do Rio Grande do Norte prevé prerrogativa de
Foro a Secretérios de Estado.

6. Recurso Especial parcialmente provido para reconhecer a aplicabilidade
da Lei de Improbidade Administrativa aos recorridos, agentes politicos, com
remessa, de oficio, dos autos ao Tribunal de Justica do Rio Grande do Norte
para que julgue a demanda em competéncia origindria.

Acoérdao Vistos, relatados e discutidos os autos em que sdo partes as acima
indicadas, acordam os Ministros da Segunda Turma do Superior Tribunal de
Justica: "A Turma, por unanimidade, deu parcial provimento ao recurso, nos
termos do voto do Sr. Ministro-Relator.” Os Srs. Ministros Mauro Campbell
Marques, Cesar Asfor Rocha, Castro Meira e Humberto Martins votaram
com o Sr. Ministro Relator.

Diante do exposto na jurisprudéncia relativa a aplicabilidade da Lei 8.429/92 aos
agentes politicos, observa-se que, neste caso, julgou-se coerente e vidvel a oportunidade de
que Secretdrios de Estado do RN fossem responsabilizados por suas condutas improbas,

enquadrando-os no regime que prevé a Lei 8.429/92 a todos os agentes publicos. Entretanto,
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determinado trecho da jurisprudéncia cita os agentes politicos como detentores de privilégio
de foro em func¢do do cargo que ocupam — o qual confere, a quem o exerce, uma maior
responsabilidade no trato com a Coisa Publica, bem como gozar de uma maior liberdade e
autonomia funcional. Isto, no entendimento do STJ, ndo exclui a responsabilidade dos agentes
politicos por atos de improbidade administrativa.

Do exposto supracitado, podemos verificar mais uma jurisprudéncia que corrobora
aplicabilidade da Lei 8.429/92 aos agentes politicos, independentemente da prerrogativa de

foro gozado por esses. Sendo vejamos:

PROCESSO CIVIL. ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. MEMBRO DO MINISTERIO PUBLICO FEDERAL.
PRERROGATIVA DE FORO. ARESTO COM FUNDAMENTOS
CONSTITUCIONAIS. AUSENCIA DE INTERPOSICAO DE RECURSO
EXTRAORDINARIO. LIA. APLICABILIDADE. RECEBIMENTO DA
INICIAL. FUNDAMENTACAO SUFICIENTE. PROVA EMPRESTADA.
POSSIBILIDADE.

1. A auséncia de prequestionamento impede o exame da suposta ofensa aos
arts. 57, I e XX; 259, IV, da LC 75/93. Aplicag¢do da Simula 282/STF.

2. No que concerne aos arts. 18, I, b, e 240, V, a,bec,da LC

75/93, o recurso também ndo ultrapassa as barreiras da admissibilidade, pois
a questdo acerca da prerrogativa de foro foi apreciada com fundamento na
Constitui¢do Federal (art. 105, I, a, da CF). Por outro lado, a auséncia de
interposi¢cdo de recurso extraordindrio, quanto a esse ponto, torna sem
utilidade o apelo especial, uma vez que a fundamentacdo com base na
Constitui¢do da Republica seria suficiente para manter a higidez do acérdao
recorrido. Incidéncia da Simula 126/STJ.

3. As questdes apontadas pelo recorrente como omissas foram efetivamente
enfrentadas pelo Tribunal a quo, ndo havendo violagdo do art. 535 do CPC.
4. A decisdo que recebe a inicial da acdo de improbidade deve conter
fundamentagdo, ainda que de maneira concisa. Nessa fase processual,
prevalece o principio do in dubio pro societate, ndo se exigindo do
magistrado uma cognicao exauriente. Precedentes.

5. No caso, embora a decisdo de Primeiro Grau ndo esteja minudentemente
fundamentada, houve mencao aos termos expostos na inicial, tendo ainda a
matéria suscitada na manifestagdo preliminar sido submetida ao Tribunal por
meio de agravo de instrumento. Com efeito, os obstdculos aduzidos pelo
recorrente para o processamento do feito - a exemplo do foro por
prerrogativa de funcdo, da aplicabilidade da LIA, das provas obtidas por
interceptacdo telefonica - foram rebatidos pelo Tribunal a quo, operando-se o
efeito substitutivo sobre a decisdo de piso. Nesse contexto, ndo houve
prejuizo para a defesa, devendo prevalecer a instrumentalidade do processo.
6. A Lei 1.079/50 (arts. 40 e 40-A), que ndo admite interpretagdo extensiva,
faz referéncia aos crimes de responsabilidade do Procurador-Geral da
Repiiblica e dos membros do Ministério Publico da Unido no exercicio de
funcao de chefia nas respectivas unidades regionais e locais, o que significa
que os demais membros do Parquet ndo enquadrados nos citados
dispositivos estdao exclusivamente submetidos a LIA.

7. Ademais, consoante a jurisprudéncia do STJ, ressalvada a hipétese dos
atos de improbidade cometidos pelo Presidente da Republica, aos quais se
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aplica o regime especial previsto no art. 86 da Carta Magna, os agentes
politicos sujeitos a crime de responsabilidade ndo sdo imunes as sangdes por
ato de improbidade previstas no art. 37, § 4°, da CF.

8. Em relacdo as provas obtidas por interceptacdo telefonica, ndo ha
ilegalidade na utilizacdo desses elementos na a¢do de improbidade, quando
resultarem de provas emprestadas de processos criminais. Matéria pacificada
no STJ.

9. Recurso especial ndo provido.

Neste sentido conclui-se, pelo entendimento do STJ, que os agentes politicos — sejam
membros do Governo, sejam detentores de mandatos eletivos — podem ser submetidos ao
Regime que estabelece a Lei 8.429/92, comprovando-se o ato que configurou uma pratica
desonesta no ambito de seu exercicio funcional.

Desse modo, mediante anélise da jurisprudéncia patria, que trata da responsabilizacao
dos agentes politicos pelos atos de improbidade administrativa, torna-se cristalino e inconteste
que ndo se eximem o0s agentes politicos da responsabilizacdo por atos de improbidade
administrativa. Nessa linha de raciocinio, verifica-se mais uma vez a ado¢ao de medidas
protetivas a probidade na administracdo publica e que respaldam a aplicabilidade da Lei

8.429/92, o que reiteradamente se defende nos tribunais patrios, sendo vejamos:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO
INTEMPESTIVO. FATOS FIXADOS PELA INSTANCIA ORDINARIA
INSUSCETIVEIS DE REVISAO. SUMULA 7/STJ. AGENTES
POLITICOS. APLICABILIDADE DA LEI DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA.

1. Os fatos processuais alegados pelos recorrentes ndo sdo reconhecidos pelo
Tribunal de origem, o qual fundamenta que ainda que o prazo recursal
comecasse a fluir na data de retorno dos autos ao cartério, em 18.8.2008,
mesmo assim o agravo de instrumento seria intempestivo, pois sua
interposicdo se deu em 5.9.2008.

2. Os fatos fixados pelo acdérdao recorrido sdo insuscetiveis de revisao, sob
pena de malferimento do enunciado 7 da Sumula desta Corte Superior.

3. A Segunda Turma tem sedimentado entendimento no sentido da
aplicabilidade da Lei n. 8.429/92 aos agentes politicos. Precedente: (REsp
1.127.182/RN, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, Segunda Turma,
julgado em 28.9.2010, DJe 15.10.2010). Agravo regimental improvido.

Eis que nossa Corte Suprema posicionou-se, num primeiro momento, a partir da
Reclamacao n° 2138, contréria a tese que defende a aplicacdo da Lei 8.429/92, o que gerou
diversas discussdes e o descontentamento de todos aqueles que aguardam um posicionamento
racional e coerente com a defesa da probidade na Administragao Publica. Neste trabalho, com

vistas a uma maior elucidac¢io do tema, reproduz-se na integra a Reclamag¢do em comento:
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Brasil (STF, 13.06.2007). Rcl 2138/DF, Tribunal Pleno. Rel Min. Nelson
Jobim, relator p/ Acérdao Min. Gilmar Mendes. Reclamacao. Usurpagao da
competéncia do Supremo Tribunal Federal. Improbidade Administrativa.
Crime de responsabilidade. Agentes Politicos. 1. Preliminares. Questdes de
ordem. I. 1. Questdo de ordem quanto a manuten¢do da competéncia da
Corte que justificou, no primeiro momento do julgamento, o conhecimento
da reclamacdo, diante do fato novo da cessacdo do exercicio da funcio
publica pelo interessado. Ministro de Estado que posteriormente assumiu
cargo de Chefe de Missdo Diplomdtica Permanente do Brasil perante a
Organizagdo das Nacgdes Unidas. Manutencdo da prerrogativa de foro
perante o STF, conforme o art. 102, I, “c”, da Constitui¢do. Questdo de
ordem rejeitada. I. 2. Questdao de ordem quanto ao sobrestamento do
julgamento até que seja possivel realizd-lo em conjunto com outros
processos sobre 0 mesmo tema, com participacdo de todos os Ministros que
integram o Tribunal, tendo em vista a possibilidade de que o
pronunciamento da Corte ndo reflita o entendimento de seus atuais membros,
dentre os quais quatro ndo tém direito a voto, pois seus antecessores ja se
pronunciaram. Julgamento que ja se estende por cinco anos. Celeridade
processual. Existéncia de outro processo com matéria idéntica na seqiiéncia
da pauta de julgamentos do dia. Inutilidade do sobrestamento. Questdo de
ordem rejeitada. II. Mérito. II. 1. Improbidade administrativa. Crimes de
responsabilidade. Os atos de improbidade administrativa sdo tipificados
como crime de responsabilidade na Lei 1.079/50, delito de carater politico-
administrativo. II. 2. Distincdo entre os regimes de responsabilizacdo
politico-administrativa. O sistema constitucional brasileiro distingue o
regime de responsabilidade dos agentes politicos dos demais agentes
publico. A Constituicdo ndo admite a concorréncia entre dois regimes de
responsabilidade politico-administrativa para os agentes politicos: o previsto
no art. 37, § 4°. (regulado pela Lei 8.429/92) e o regime fixado no art. 102, I,
“c”, (disciplinado pela Lei n° 1.079/50). Se a competéncia para processar e
julgar a acdo de improbidade (CF, art. 37, § 4°) pudesse abranger também
atos praticados pelos agentes politicos, submetidos a regime de
responsabilidade especial, ter-se-ia uma interpretagdo ab-rogante do disposto
no art. 102, I, “c”, da Constitui¢do. II. 3. Regime especial. Ministros de
Estado. Os Ministros de Estado, por estarem regidos por normas especiais de
responsabilidade (CF, art. 102, I, “c”; Lei 1.079/50), ndo se submetem ao
modelo de competéncia previsto no regime comum da Lei de Improbidade
Administrativa (Lei 8.429/92) II. 4. Crimes de responsabilidade.
Competéncia do Supremo Tribunal Federal. Compete exclusivamente ao
Supremo Tribunal Federal processar e julgar os delitos politico-
administrativos, na hipétese do art. 102, I, “c”, da Constituicdo. Somente o
STF pode processar e julgar Ministro de Estado no caso de crime de
responsabilidade e, assim, eventualmente, determinar a perda do cargo ou a
suspensdo de direitos politicos. II. 5. A¢do de improbidade administrativa.
Ministro de Estado que teve decretada a suspensdo de seus direitos politicos
pelo prazo de 8 anos e a perda da funcdo publica por sentenca do Juizo da
14* Vara da Justica Federal — Secdo Judicidria do Distrito Federal.
Incompeténcia dos juizos de primeira instancia para processar e julgar acao
civil de improbidade administrativa ajuizada contra agente politico que
possui prerrogativa de foro perante o Supremo Tribunal Federal, por crime
de responsabilidade, conforme o art. 102, I, “c”, da Constitui¢do. IIL
Reclamacdo julgada procedente.
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Primeiramente, requer analisar as razdes pelas quais o STF julgou a Reclamagdo n°
2.138/02, dando parecer que o Ministro em questdo ndo deveria ser enquadrado no regime que
estabelece a Lei de Improbidade Administrativa.

A Lei 1.079/50, que definiu os chamados crimes de responsabilidade, praticados por
agentes politicos, traz no seu texto algumas sangdes cabiveis aqueles agentes politicos que
praticarem atos de improbidade, o que suscita indagacdes a respeito da aplicacdo na esfera
politico-administrativa deste diploma legal, e, simultaneamente, a aplicabilidade da Lei de
Improbidade Administrativa ao agente politico.

O entendimento do STF acerca dessa questdo veio a tona, por ocasido do julgamento
sobre liminar da Reclamacdo n° 2.138/02, proposta pela Unido contra a decisdo de um juiz
federal do Distrito Federal que condenou o Ministro do Estado da Ciéncia e Tecnologia,
Ronaldo Mota Sardemberg, com base na aplicagdo das penas previstas na Lei de Improbidade
Administrativa. A decisdo prolatada pelo juiz federal redundou numa condenag¢do ao Ministro
Sardemberg a ressarcir ao Tesouro Nacional, condenando a perda de seus direitos politicos
por oito anos, em razao do uso indevido de um jato da Forca Aérea Brasileira (FAB) para
realizar viagens particulares.

Tal decisao culminou numa série de controvérsias acerca da puni¢cdo imposta, pois de
acordo com os Ministros do STF os agentes politicos seriam submetidos apenas a esfera
politico-administrativa da Lei 1.079/50 — anterior a Lei de Improbidade Administrativa — e
que, por se tratar de uma Lei restrita aos agentes politicos, deveria ser utilizada excluindo-se a
responsabilizacdo desses pela Lei de Improbidade Administrativa.

Dessa forma, o STF entendeu que o Art. 37 §4° da Constitui¢do Federal, regulado pela
Lei 8.429/92 seria uma norma de cariter geral, que contempla todos os agentes publicos
(inclusive, diga-se de passagem, os agentes politicos) e que a Lei 1.079/50, por se constituir
de uma norma anterior e de carater especifico aos agentes politicos (presidente da republica,
governadores, senadores, deputados federais e estaduais, ministros e secretdrios de estado)
seria a norma adequada a se aplicar no caso do Ministro Sardemberg; consequentemente, a
partir desse entendimento, a norma aplicada aos agentes politicos seria apenas aquela atinente
aos crimes de responsabilidade, afastando-se a tutela a probidade administrativa resguardada
pela Lei 8.429/92. Além da Lei 1.079/50, entende também o Supremo Tribunal Federal
(STF) que seria aplicdavel aos agentes politicos a Lei 7.106/83, direcionada a governador e
secretarios do Distrito Federal, e o Decreto-Lei 201/67, destinado a vereadores e prefeitos.

Portanto, tal entendimento ndo se estende a todos os agentes politicos, pois 0 Supremo

Tribunal Federal (STF) dispds sobre a ndo aplicacdo da Lei 8.429/92 aos Ministros de Estado
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e a suspensdo de seus direitos politicos, o que ndo prejudica a aplicacdo da Lei de
Improbidade Administrativa aos demais agentes politicos, inclusive aos prefeitos e ex-

prefeitos de municipios, conforme se verifica na jurisprudéncia:

"EMENTA: CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL
PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. PREFEITO
MUNICIPAL. APLICABILIDADE DA LEI 8.429/92 AOS AGENTES
POLITICOS. CONHECIMENTO E PROVIMENTO DO RECURSO.
PRECEDENTES. - Os agentes politicos estdo sob a égide da Lei 8.429/92. A
expressao agente publico, constante do art. 37, § 4°, da CF, é género do qual
sdo espécie os agentes politicos. Ademais, o art. 1° da Lei 8.429/92 refere
agente publico de qualquer dos Poderes, isto é, abrange os préprios
integrantes. - A decisdo do STF na Reclamag¢do n° 2138-6 versou tdo-s6 a
respeito da competéncia para suspender direitos politicos de Ministro de
Estado, isso tendo em conta o disposto no art. 102, I, ¢, da CF. Nao tem,
pois, repercussdo alguma que ndo relativamente a processos em que figurem
Ministros de Estado e as demais pessoas enumeradas no dispositivo
Constitucional. Relativamente a tais, se, no ambito das infracdes penais e
dos crimes de responsabilidade, a competéncia para tanto € privativa do STF,
por 16gica também o é a suspensdo dos direitos politicos prevista na Lei de
Improbidade Administrativa. Por isso mesmo é dito que eles ndo se
submetem ao modelo de competéncia da Lei 8.429/92."

(AC n° 2010.015588-7, 2* Camara Civel, Relator: Juiz Convocado Nilson
Cavalcanti; julgado em 17.05.2011) [DESTAQUEI]

A partir da Reclamacdo, originou-se o entendimento, por parte do STF de que, através
do critério da especialidade, foi afastada a aplicacdo da Lei de Improbidade Administrativa
aos agentes politicos. Na verdade, com base no referido critério, seria pertinente apenas que
uma norma de alcance especifico fosse aplicada aos agentes politicos, tendo o condido de
excluir a norma de cardter genérico, ou seja, a legislacdo geral em sede de improbidade
administrativa, o que representa uma perda no que se refere ao combate a improbidade, a
corrup¢ao na esfera politico-administrativa, € um retrocesso no que se refere a aplicacido da
Lei de Improbidade Administrativa.

Ademais, a Lei 8.429/92 inaugurou e proporcionou uma legislacio impar e
fundamental a tutela dos interesses coletivos, proporcionando a defesa de principios
constitucionais imprescindiveis a uma boa gestdo publica. Portanto, a tese defendida pelo
Supremo Tribunal Federal (STF), que vem limitar a possibilidade de aplicacdo da Lei de
Improbidade Administrativa, recai sobre todos os agentes publicos, exceto aos politicos,
assim agredindo e ferindo direitos tutelados em nossa Constituicdo Federal. O que é mais

grave, € que tal conduta estaria transgredindo principios, como a igualdade de tratamento e
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aplicacdo de normas, a isonomia entre agentes publicos e agentes politicos, e, principalmente,
desencadeando uma séria violacdo a defesa da moralidade administrativa.

Insta frisar que os defensores da inaplicabilidade da Lei de Improbidade
Administrativa aos agentes politicos levantam a tese de que, se duas normas forem aplicadas
ao mesmo agente politico, se estaria violando a regra do bis in idem. No entanto, a Lei de
Improbidade Administrativa ndo fere a regra alegada, pois tal legislagdo atinge apenas a
esfera civil e ndo a criminal, além do que abrange uma gama mais ampla de atos que se
configuram nos crimes de responsabilidade, inexistindo qualquer conflito entre leis.

Neste sentido, o que se estd permitindo aos agentes politicos € que continuem a ser
julgados na esfera politico-administrativa e penal e que sejam isentados de qualquer
responsabilizacdo prevista na Lei de Improbidade Administrativa, eximindo-os de qualquer
possibilidade de imposicdo de sangdes aplicadas a Lei citada, o que se configura numa
extrema incompatibilidade com aquilo que dispde a nossa Constitui¢do Federal e os principios
constitucionais.

A aplicabilidade da Lei 8.429/92 aos agentes politicos garante a populagdo uma maior
seguranca acerca da responsabilizacdo por danos causados ao erdrio publico e
consequentemente a possibilidade de reparacdo do dano, através do ressarcimento ao erario. A
inaplicabilidade de determinada Lei, aos agentes politicos, representa um nitido retrocesso no
que tange ao combate a corrupg¢ao.

Entretanto, como fora enfatizado acerca da jurisprudéncia do caso referente ao
Ministro Sardemberg, hd uma corrente que defende a aplicagdo desta Lei aos agentes
politicos, e outra que se posiciona contraria a aplicacdo da Lei a esses agentes.

Um ponto a se destacar é que com o advento da Lei 8.429/92 o Ministério Publico
tornou-se mais efetivo e atuante no combate aos agentes improbos. De fato, a utilizacdo deste
meio legal de combate a corrupcdo mostrou-se cada vez mais usual e corriqueiro no
ordenamento juridico brasileiro, evidenciando um cendrio politico impregnado de esquemas
de corrupg¢do e dentncias envolvendo o trato com a coisa publica. Essa conduta, por parte dos
orgdos responsaveis pelo controle da improbidade administrativa, revela-se positiva, na
medida em que concorre para uma maior conscientizagdo e repudio as praticas dos agentes
politicos que buscam utilizar-se de sua funcdo politica para obter vantagem indevida e
proceder a atitudes que exponham a falta de moralidade e zelo com a coisa piblica.

Assim, tem-se apresentado a sociedade civil e aos 6rgaos de defesa da sociedade uma
medida mais dura, firme e eficiente de se pleitear uma justa responsabilizacdo aos agentes

politicos, frente aos desmandos que acometem a intrincada e complexa conjuntura
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sociopolitica de nosso pais, buscando-se, a0 menos, resgatar o espirito de justica, respeito,
dignidade e principalmente moralidade que ha muito foi esquecido, em razdo das condutas
inconsequentes e arbitrarias daqueles que sdo os responsdveis por administrar e definir os
destinos politicos de nossa nacdo, mas que muitas vezes ignoram ou atuam apenas em

proveito proprio ou de terceiros.
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5 CONSIDERACOE FINAIS

A improbidade administrativa manifestada pelos desmandos, excessos e abusos
praticados pelos agentes politicos no mundo atual tem provocado na sociedade civil
organizada um extremo descontentamento e indigna¢do, pois ndo € de hoje que o problema
atinge o cotidiano de milhdes de pessoas ao redor do mundo, as quais clamam por uma gestao
publica mais ética, justa, e responsavel.

O problema, que se ndo € perceptivel num plano concreto, mas atinge diretamente a
vida de milhares de pessoas, na medida em que o reflexo de uma mé gestdo publica € visto no
ambito social, politico e econdmico, constitui-se numa das mazelas mais antigas e de dificil
reparagdo, diagndstico e controle que se manifesta em nossa sociedade.

Em razdo disso, o homem ao longo da histdria, propds-se a combater, com base
primeiramente no senso comum e sem o devido amparo legal, préticas corruptas que se
manifestavam nas sociedades primitivas. Em funcdo dos primeiros indicios e sinais de
corrup¢do e ma gestao no ambito das Instituicdes publicas foi-se desenvolvendo ao longo dos
tempos uma maior conscientizacao da sociedade a respeito do que se entende por corrupgao e
que tal fendmeno pode ser diagnosticado e combatido através de medidas preventivas e
sancionatdrias.

Nota-se que, nos dias atuais, os reflexos e repercussdes que tal mazela apresenta sio
diretamente proporcionais ao nivel de indignacao, insatisfacao e preocupagdo com as questoes
que afetam a probidade na Administracdo Publica. O advento da Lei 8.429/92 apresentou-se
como mecanismo mais eficaz de se combater as condutas desviadas dos fins e interesses
publicos, além de atender de forma concreta aos anseios daqueles que defendem uma boa
gestdo publica. Por meio da Constituicdo da Republica de 1988, que inseriu o Art. 37, §4°,
houve uma maior preocupacao com a moralidade na Administracao Publica.

Propde-se a tese de que os agentes politicos, assim como os agentes publicos de uma
maneira geral, possam sofrer as sancdes que se aplicam a todos os agentes publicos, o que
seria uma medida mais justa e razodvel, tendo em vista que a Lei 8.429/92 foi elaborada com
o fim de coibir e manter a probidade em todas as suas escalas e patamares sejam eles simples
servidores publicos ou aqueles detentores de cargos publicos do alto escaldo.

Acontece que, como foi dito e reiterado ao longo do trabalho, tal questdo ndo possui
um entendimento claro e pacifico, inclusive com relagdo aos doutrinadores que tratam do
assunto, pois hd aqueles que se posicionam contrarios a tese defendida neste trabalho e outros

que defendem a aplicabilidade da Lei 8.429/92.
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Nos tribunais patrios também ha uma série de interpretacdes que tanto revelam a
possibilidade de responsabilizacdo dos agentes politicos aos atos de improbidade
administrativa quanto alguns casos em que se estabelece uma exclusdo destes agentes as
sancoes que tratam da improbidade na Administragao Publica.

Sabe-se que ambas as teses possuem argumentos minimamente plausiveis e que
explicitam o entendimento daqueles que julgam aplicdveis, ou ndo, a Lei de Improbidade
Administrativa aos agentes politicos. Apresentam-se, no presente trabalho, teses e argumentos
que defendem efetivamente a aplicacdo da Lei 8.429/92 aos agentes politicos. Entretanto, faz-
se imprescindivel que as pessoas que integram e defendem esta corrente possam, em
principio, vislumbrar uma aplicacdo imparcial, razoavel e proporcional dessa Lei aos agentes
politicos, e que efetivamente sejam protegidos o patrimdnio publico ndo sé em seu sentido
explicito e literal — quais sejam os recursos publicos — mas igual e principalmente seja
manifestamente defendido o patrimonio moral, a ética e a boa gestdo publica e, acima de tudo,
o direito de o cidaddo gozar da prerrogativa de obtencdo de resposta aos desmandos que
afetam a Administra¢do Publica.

Portanto, conclui-se diante do exposto, em consonancia com 0s objetivos propostos
por este estudo, que, ndo obstante alguns autores e juristas defendam a tese de que os agentes
politicos ndo podem, nem devem ser contemplados pelas sancdes impostas pela Lei de
Improbidade Administrativa, a corrente doutrindria, o entendimento jurisprudencial e os
principios constitucionais vém legitimar e corroborar a tese de que tais agentes sujeitam-se —
assim como seus subordinados — ao regime previsto na referida lei, ou seja, Lei 8.429/92. Isto,
indubitavelmente, vem minimizar e reduzir de forma nitida, e em larga escala, préticas
desonestas, a0 mesmo tempo possibilitando o fortalecimento da democracia, do principio da

isonomia, da moralidade e principalmente da probidade administrativa.
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