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RESUMO

Muito se questiona acerca do assédio moral ocorrido na Administragcdo Publica
constituir ou ndo uma pratica de Improbidade Administrativa, de forma a enquadra-lo
na Lei n°® 8.429/1992. Cumpre destacar ainda se realmente ha necessidade de que
esteja realmente prevista no referido diploma legal, para que seja aplicada com uma
maior garantia. Diante disso, o presente trabalho visa, através do método de
abordagem dedutivo, bem como do uso de pesquisa bibliografica, legislativa e
jurisprudencial como técnicas de pesquisa, a explanar acerca do que seria 0 assédio
moral, assim como a possibilidade de que seja considerado um ato de improbidade
administrativa. Para tanto, ha, num primeiro plano, a necessidade de fazer uma
andlise dos principios constitucionais que compéem o regime-juridico administrativo,
responsavel por reger a atuagdo dos agentes publicos no exercicio de suas
atividades profissionais. Em seguida, torna-se imprescindivel analisar todos os
aspectos sobre o que configura a Improbidade Administrativa, enfatizando as
questdes mais relevantes para o tema discutido, quais sejam 0s sujeitos que podem
praticar e serem atingidos, os atos que configuram, as sangdes impostas, bem como
a prescricdo quanto a propositura da acéo civil publica. E indispensavel o papel da
Psicologia ao referido tema, no intuito de explanar acerca do que poderia
caracterizar o assédio moral, além das possiveis causas que 0 acarretariam e de
sua classificagcao. Apesar de determinado agente possuir hierarquia dentro da
Administracdo Publica, importante destacar que dela ndo pode se utilizar em prol de
seus proprios interesses, 0 que restaria em evidente abuso de poder. Ademais, cabe
ao proprio Poder Publico zelar pela dignidade de seus integrantes. Caso contrario,
podera a vitima pleitear a indenizacdo, a fim de reparar os danos que lhe foram
causados, sendo fundamental a comprovacdo do agressor em lhe prejudicar.
Mesmo n&o existindo ainda uma legislacdo a nivel nacional que trate acerca do
tema, ha diversos diplomas estaduais que punem tal ilicito. A partir da deciséo
proferida pelo STJ, considerando a conduta de um agente politico como um ato de
improbidade administrativa que violou os principios da Administracao Publica, veio a
tona a possibilidade de se inserir tal pratica no rol do art. 11 da LIA. Diante disso,
trata-se o assédio moral de uma conduta considerada como improbidade
administrativa, sendo sua possivel inclusdo na Lei de Improbidade Administrativa
crucial no sentido de proporcionar uma maior seguranga juridica a vitima, que se
sente desamparada ante a violéncia sofrida.

Palavras-chave: assédio moral. Improbidade. Administracdo Publica.



RESUMEN

Mucho se cuestiona acerca del acoso moral ocurrido en la Administracidn Publica
constituir o no una practica de Improbidad Administrativa, de forma a encuadrarlo en
la Ley n® 8.429/1992. Es importante destacar aun si realmente hay necesidad de que
esté realmente prevista en el referido diploma legal, para que sea aplicada con una
mayor garantia. En este sentido, el presente trabajo pretende, a través del método
de abordaje deductivo, asi como del uso de la investigacion bibliografica, legislativa
y jurisprudencial como técnicas de investigacion, a explicar sobre lo que seria el
acoso moral, asi como la posibilidad de que sea considerado un " el acto de
improbidad administrativa. Para ello, hay, en un primer plano, la necesidad de hacer
un analisis de los principios constitucionales que componen el régimen juridico
administrativo, responsable por regir la actuacién de los agentes publicos en el
ejercicio de sus actividades profesionales. A continuacion, se vuelve imprescindible
analizar todos los aspectos sobre lo que configura la Improbidad Administrativa,
enfatizando las cuestiones mas relevantes para el tema discutido, cuales son los
sujetos que pueden practicar y ser alcanzados, los actos que configuran, las
sanciones impuestas, bien como la prescripcion en cuanto a la proposicion de la
accion civil publica. Es indispensable el papel de la Psicologia al referido tema, con
el proposito de explicar acerca de lo que podria caracterizar el acoso moral, ademas
de las posibles causas que lo acarrearia y de su clasificacién. A pesar de que
determinado agente posee jerarquia dentro de la Administracidn Publica, es
importante destacar que de ella no puede utilizarse en pro de sus propios intereses,
lo que quedaria en evidente abuso de poder. Ademas, corresponde al propio Poder
Publico velar por la dignidad de sus integrantes. En caso contrario, podra la victima
pleitear la indemnizacion, a fin de reparar los danos que le fueron causados, siendo
fundamental la comprobacion del agresor en perjuicio. Aunque no exista todavia una
legislacidon a nivel nacional que trate sobre el tema, hay diversos diplomas
estaduales que castiguen tal ilicito. A partir de la decisién dictada por el STJ,
considerando la conducta de un agente politico como un acto de improbidad
administrativa que viold los principios de la Administracion Publica, ha surgido la
posibilidad de insertar tal practica en el rol del art. 11 de la LIA. En este sentido, se
trata del acoso moral de una conducta considerada como improbidad administrativa,
siendo su posible inclusion en la Ley de Improbidad Administrativa crucial para
proporcionar una mayor seguridad juridica a la victima, que se siente desamparada
ante la violencia sufrida.

Palabras clave: acoso moral. Improbidad. Administracion Publica.
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1 INTRODUGAO

Apesar de estar presente ha muito tempo no cotidiano das relacbes
trabalhistas, a preocupacéo em estudar o fendmeno do assédio moral € bem mais
recente. Tal importancia em investiga-lo, a fim de identificar o que seria essa forma
de abuso, bem como a busca por formas de prevenir ou repreender aquele que o
cometesse, iniciou-se na Europa, espalhando-se, posteriormente, aos demais
continentes, e s6 se deu em virtude dos graves efeitos que foram causados.

Nao ha um conceito exato acerca do que realmente seja o assédio moral no
ambiente laboral. O que realmente se sabe €& que se trata de uma forma de
perseguicdo que ocorre, tanto nas relagées privadas, quanto nas publicas, pelas
mais diversas causas. Acredita-se que esta incidéncia esteja cada vez mais
presente devido ao estabelecimento de metas, modelo adotado pela iniciativa
privada, a fim de atender as demandas mercantis. Em relacdo ao acontecimento no
ambito interno da Administracdo Publica, costuma-se crer que seja decorréncia do
autoritarismo proveniente da hierarquia nela presente, bem como a adog¢ao do
mesmo método empregado na seara trabalhista, sendo que, na publica, o objetivo é
garantir mais eficiéncia no desempenho das atividades estatais, de modo a atender
a sociedade em geral.

Diante das consequéncias geradas aos agentes publicos, o referido tema
vem causando reiterados debates no campo administrativo, provocando, assim, uma
maior discussdo no mundo juridico, resultante de decisdes jurisprudenciais e
trabalhos cientificos, que buscam encontrar possiveis solugdes para tal problema.
Ante esta forma de abuso, a vitima se vé diante de uma situagdo constrangedora, a
qual Ihe provoca uma sensacao cada vez maior de vulnerabilidade, por ndo se
enxergar amparada pelo Estado, principal responsavel por assegurar a integridade
fisica e psiquica daqueles que atuam em seu dominio.

Esta circunsténcia se da em virtude de n&o haver uma regulamentagao
especifica que trate sobre o assédio moral na Administracdo Publica em nivel
federal, fazendo, muitas vezes, com o que o magistrado tenha dulvidas acerca da
aplicabilidade de certos diplomas legais que tratem sobre as ilicitudes verificadas no
ambito publico. Para recorrer a indenizacéo pelos danos causados, as vitimas tém
pleiteado com acgdes que visem reconhecer a responsabilidade civil do Estado, tendo

este o direito de ingressar com uma agdo de regresso ao responsavel pelos
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prejuizos resultantes, sendo obrigatoria a comprovacéo da intencédo do agente em
provocar o assédio moral.

Muitas foram as demandas judiciais a fim de que fossem proferidas decisbes
favoraveis aos casos que versavam sobre o assunto em tela, tendo uma delas,
inclusive, considerado o assédio moral uma como pratica de improbidade
administrativa. A partir de ent&o, surgiu também um projeto de lei visando enquadra-
lo na Lei n°® 8.429/1992. Diante disso, esta monografia pretende buscar respostas
aos seguintes questionamentos: poderia o assédio moral ser realmente considerado
uma pratica de improbidade administrativa? Caso seja, haveria, de fato, necessidade
de incluir tal atitude no rol dos atos que configuram improbidade administrativa?

No intuito de responder a tais indagacdes, a presente monografia, através do
método dedutivo, busca analisar a pratica de assédio moral no ambito publico, bem
como seu possivel enquadramento na Lei de Improbidade Administrativa. Outrossim,
foi utilizado, além do método de procedimento histérico-evolutivo, o teleolégico, no
propdsito de se alcancar os resultados das referidas proposi¢cdes. No que diz
respeito as técnicas de pesquisa empregadas, utilizou-se um levantamento de
carater bibliografico, com base em estudos analiticos de artigos cientificos,
legislacbes estaduais e federais, jurisprudéncias, projetos de lei, como também de
doutrinas juridicas e livros de Psicologia, 0os quais serviram como parametros para a
elaboracdo do trabalho ora apresentado.

Inicialmente, parte-se de uma explanacédo acerca dos principios, de forma
geral, seguindo-se daqueles que regem a Administracdo Publica, componentes do
regime-juridico administrativo, previstos explicita e implicitamente na Constituicdo
Federal. Posteriormente, é feita uma breve apresentacdo acerca do que consiste a
Improbidade Administrativa, bem como da lei que a retrata — a Lei n°® 8.429/1992.
Para tanto, recorre-se a uma exposi¢cdo dos pontos mais relevantes para o tema ora
apresentado. Por fim, discorre-se, de forma ampla, sobre o assédio moral, como
também a respeito dos fatores que favorecem a sua incidéncia no ambito
administrativo e analisa-se o entendimento jurisprudencial acerca do assédio moral

como hipétese a configurar a pratica de improbidade administrativa.
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2 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Os principios, em sua acep¢édo mais ampla na seara juridica, constituem os
elementos fundamentais integrantes de um ordenamento juridico. Porém, apesar de
formarem ha muito tempo o sistema normativo, tal importancia, anteriormente
atribuida tdo somente as leis, s6 foi adquirida com a evolugdo histérica,
principalmente, com a ascens&o do Estado Constitucional de Direito.

No que diz respeito a juridicidade dos principios, Bonavides (2016) retrata
que houve trés periodos no decorrer histérico relacionados aos principios, sendo o
Jusnaturalismo, o Positivismo e o Pdés-Positivismo. No primeiro deles, o
jusnaturalista, os principios constituiam verdadeiros postulados baseados na razéo,
que idealizavam a busca pela justica, podendo, inclusive, utilizar-se da forca, se
necessario fosse. Com o Positivismo, periodo em que as leis preponderavam no
Direito, os principios passaram a ser positivados e considerados fontes subsidiarias,
no sentido de complementar as lacunas existentes na legislacdo vigente. Por fim, no
Pdés-Positivismo, com a predomindncia cada vez mais frequente do
Constitucionalismo, os principios atingiram o status normativo, passando a ser
axiologicamente iguais as regras, adquirindo extrema importancia em um sistema

juridico, de tal forma que assim foi definido por Bandeira de Mello (2015, p. 54):

[...] Principio é, pois, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema,
verdadeiro alicerce dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre
diferentes normas, compondo-lhes o espirito e servindo de critério para
exata compreensao e inteligéncia delas, exatamente porque define a légica
e a racionalidade do sistema normativo, conferindo-lhe a ténica que Ihe da
sentido harménico [...]

A partir do pds-positivismo, surge a distingdo entre os principios e as regras,
ambos considerados espécies de normas, instrumentos essenciais para expressar o
Direito. De acordo com tal ideia, as regras possuem um carater concreto,
determinando normas de conduta, de como o individuo “deve ser’ em sociedade.
Assim, preveem obrigatoriedades, proibigbes e faculdades aos cidad&os. Por serem
mais precisas, no que se refere a aplicacdo, operam-se no modo “tudo ou nada”.
Para Dworkin (2002, p. 43):

Se duas regras entram em conflito, uma delas n&o pode ser vdlida. A
decisdo de saber qual delas € valida e qual deve ser abandonada ou
reformulada, deve ser tomada recorrendo-se a consideracdes que estédo
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além das proprias regras. Um sistema juridico pode regular esses conflitos
através de outras regras, que ddo precedéncia a regra promulgada mais
recentemente, & regra mais especifica ou outra coisa desse género. Um
sistema juridico também pode preferir a regra que € sustentada pelos
principios mais importantes. [...]

Destarte, havendo conflito entre duas ou mais regras, apenas uma delas
prevalecera, eliminando-se a possibilidade de aplicacdo da outra. Para tanto, séo
utilizados determinados critérios, dentre eles o hierarquico, o cronolégico e aqueles
relativos a especialidade. Ademais, pode também um determinado principio servir de
fundamento a um ordenamento juridico como um todo, a exemplo da dignidade da
pessoa humana, que, além de representar o principal fundamento da Constituicéo
Federal, atua como o alicerce de toda a legislacéo brasileira.

Em relacdo aos principios, por eles, é possivel compreender o alcance e 0
sentido das regras. Nao determinam algo como elas, mas podem trazer a tona mais
de uma solugado aos conflitos. Expressam, pois, valores a serem adotados como
parametros na produgado das regras. Por isso, diante de possiveis confrontos entre
eles, torna-se necessaria a utilizacdo da “lei de colisdo”, a qual, segundo Alexy
(2015, p. 99):

[...] reflete a natureza dos principios como mandamentos de otimizacdo: em
primeiro lugar, a inexisténcia de relacdo absoluta de precedéncia e, em
segundo lugar, sua referéncia a acbes e situagdes que ndo sdo
quantificaveis. Ao mesmo tempo, constituem eles a base para a resposta a
objecbes que se apdiam na proximidade da teoria dos principios com a
teoria dos valores.
Logo, pela carga valorativa que detém, tomam como base a ponderagdo de
valores ao serem aplicados. Desta forma, por meio da analise dos “pesos e
contrapesos” entre eles, chega-se a solucdo para a colisao entre dois ou mais
principios. Assim, ao contrario das regras, ndo ha entre os principios um grau de
hierarquia, onde um prevalece sobre o outro.
Diante disso, percebe-se que a existéncia dos principios e das regras e a
igualdade valorativa atribuida a ambos € imprescindivel, pois, caso houvesse
apenas um deles ou um prevalecesse sobre o outro, haveria uma instabilidade no

sistema juridico como um todo, como bem assevera o Barroso (2015, p. 244):

[..] Um modelo exclusivo de regras supervalorizaria a S$eguranca,
impedindo, pela falta de abertura e flexibilidade, a comunicacdo do
ordenamento com a realidade, frustrando, em muitas situacdes, a realizacao
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da justica. Um modelo exclusivo de principios aniquilaria a seguranca
juridica, pela falta de objetividade e previsibilidade das condutas e,
consequentemente, de uniformidade nas solugdes interpretativas. Como
intuitivo, os dois extremos seriam ruins. [...]

No que concerne aos principios constitucionais da Administracdo Publica,
integram eles o denominado regime juridico-administrativo, responsavel por reger
toda a atuacao administrativa. Alguns estdo previstos na Constituicdo, no caput do
artigo 37, o qual determina que “a administracéo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
[...]" (BRASIL, 1988). Outros, porém, encontram-se resguardados de forma implicita
na referida Carta, a exemplo da indisponibilidade e da supremacia do interesse

publico.

2.1 Principio da Legalidade

Por este principio, entende-se, inicialmente, que a Administracdo Publica s6
pode exercer determinada atividade se esta estiver prevista em lel. Trata-se de um
postulado fundamental que surgiu juntamente com a ascensdo do Estado
Constitucional de Direito, o qual deve obediéncia as normas que ele mesmo edita.
Assim, significa dizer que o Estado n&o soO cria a lei, como a ela também se
submete.

O principio da legalidade, segundo Bulos (2015), se apresenta sob dois
prismas, tanto na esfera privada, como na publica. No que diz respeito aos
interesses privados, trata-se da legalidade vista sob o aspecto geral, onde os
individuos podem fazer tudo o que a lei ndo proibe, traduzindo tal concepgéao na
autonomia da vontade, expressa como direito fundamental no art. 5° |Il, da
Constituicdo Federal, garantindo que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de
fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” (BRASIL, 1988).

Em relagdo ao principio da legalidade como postulado da Administracao
Publica, traduz-se na ideia de que 0s agentes que a integram s6 podem agir em
conformidade com o que a lei estabelece, representando, assim, uma restricao de

sua vontade. Mas também “o principio da legalidade imp&e que a lei seja concedida
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a faculdade de permitir uma maior amplitude ao administrador publico, quando da
construcdo de atos administrativos” (BRANCO & MENDES, 2012, p. 944). Desta
forma, o agente publico tanto deve praticar um ato exatamente como esta previsto
no dispositivo legal, bem como pode atuar de forma discricionaria, por meio da
oportunidade e da conveniéncia, desde que, neste caso, esteja expressamente
autorizado por lei e ndo ultrapasse os ditames nela estabelecidos.

Além disso, tal principio n&o se refere apenas ao texto legal propriamente
dito. Ou seja, a Administragdo Publica ndo deve submeter-se apenas as leis que
regem suas atividades. Mais que isso, obedece a todo o ordenamento juridico,
principalmente as normas constitucionais, constituindo, assim, o principio da

juridicidade administrativa. Para Binenbojm (2008, p. 15, grifos do autor):

A idéia de juridicidade administrativa, elaborada a partir da interpretacdo
dos principios e regras constitucionais, passa, destarte, a englobar o campo
da legalidade administrativa, como um de seus principios internos, mas nao
mais altaneiro e soberano como outrora. Isso significa que a atividade
administrativa continua a realizar-se, via de regra, (i) segundo a lei, quando
esta for constitucional (atividade secundum legem), (ii) mas pode encontrar
fundamento direto na Constituicdo, independente ou para além da lei
(atividade praeter legem), ou, eventualmente, (iii) legitimar-se perante o
direito, ainda que contra a lei, porém com fulcro numa ponderacdo da
legalidade com outros principios constitucionais (atividade confra legem,
mas com fundamento numa otimizada aplicacdo da Constituicio).

Trata-se de uma concepcdo contemporanea acerca do principio da
legalidade, e a mais apropriada no que se refere aos atos praticados pela
Administragdo, tendo em vista a auséncia de uma codificacdo especifica que oriente
a atividade administrativa. Caso determinado ato va de encontro ao principio em
tela, podera ser considerado nulo, tanto pela prépria Administragdo, como pelo
Judiciario, desde que seja provocado.

O principio da legalidade representa ainda um dos direitos conferidos aos
cidadaos no sentido de que, ao restringir a atuagdo administrativa apenas ao que a
lei permite, evita a ocorréncia de qualquer forma de autoritarismo ou abuso de poder
por parte dos agentes que integram a Administragéo Publica.

Vale salientar ainda a diferenca existente entre o principio da legalidade e a
legitimidade. De acordo com grande parte dos doutrinadores, a exemplo de Hely
Lopes Meirelles e Gustavo Binenbojm, este instituto € mais amplo que aquele, pois o

agente administrativo, além de obedecer ao que esta determinado em lei, como
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prevé o principio da legalidade, deve também observar o ordenamento juridico como

um todo, incluindo os demais principios da Administracéo Publica. Deste modo:

Além de atender a legalidade, o ato do administrador publico deve
conformar-se com a moralidade e a finalidade administrativas para dar
plena legitimidade & sua atuacdo. Administracdo legitima s6 é aquela que
se reveste de legalidade e probidade administrativas, no sentido de que
tanto atende as exigéncias da lei como se conforma com os preceitos da
instituicdo pablica. (MEIRELLES, 20186, p. 94, grifos do autor)

Assim, a Administracéo deve, além de atuar sempre em conformidade com a
lei e com todos os demais principios que regem suas atividades, ater-se a moral,
visando atingir o objetivo final de sua atuacdo, qual seja atender aos fins da
coletividade. S6 assim estara a Administracdo agindo de forma valida e legitima.

Por fim, cumpre ressaltar que o principio da legalidade nao se restringe
apenas a esfera administrativa. O referido principio se aplica também aos demais
Poderes, Legislativo e Judiciario, ja que, além de exercerem suas respectivas
fungbes tipicas, atuam de forma atipica, no que diz respeito as atividades

administrativas concernentes a cada um deles.

2.2 Principio da Impessoalidade

Nao ha unanimidade acerca do que exatamente seria a impessoalidade na
Administracao Publica. Assim, o referido principio € analisado segundo algumas
vertentes, sendo elas a impessoalidade como sinénimo de igualdade, e também em
relagdo a ter a obrigatoriedade em atender a finalidade administrativa, as mais
discutidas doutrinariamente.

Pelo principio da impessoalidade sob o enfoque de igualdade, entende-se
que € vedada a pratica dos atos administrativos visando tratamento desigual entre
os individuos. Deste modo, deve a Administracdo Publica agir de forma a tratar
todos igualitariamente, sem privilegiar nem prejudicar nenhum cidadao. Constitui
este o fundamento de Bandeira de Mello (2015, p. 117), que enuncia o seguinte

sobre o principio em discussao:

Nele se traduz a ideia de que a Administracdo tem que tratar a todos os
administrados sem discriminacdes, benéficas ou detrimentosas. Nem
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favoritismo nem perseguicdes sao toleraveis. Simpatias ou animosidades
pessoais, politicas ou ideoldégicas ndo podem interferir na atuacéo
administrativa e muito menos interesses sectarios, de faccdes ou grupos de
qualquer espécie. O principio em causa ndo € sendo o proprio principio da
igualdade ou isonomia. Esta consagrado explicitamente no art. 37, caput, da
Constituigdo. Além disso, assim como ‘todos s&o iguais perante a lei’ (art.
5°, caput), a fortiori teriam de sé-lo perante a Administragéo.

Seguindo essa perspectiva, encontra-se também o doutrinador Carvalho
Filho (2011, p. 44), que diz o seguinte: “o principio objetiva a igualdade de
tratamento que a Administracdo deve dispensar aos administrados que se
encontrem em idéntica situacao juridica”. A partir dessa concep¢éo entende-se ser o
principio da impessoalidade sindnimo do principio a isonomia, segundo o qual cabe
a Administracdo Publica tratar a todos igualitariamente diante de um determinado
fato semelhante, de modo a n&o favorecer nem lesar ninguém. Em conformidade a
esta visdo é que a Constituicdo prevé alguns institutos, a exemplo da realizacdo de
concurso publico, previsto no art. 37, inciso |l, como forma de ingressar em cargo
efetivo ou emprego publico.

No que se refere a impessoalidade como instrumento indispensavel para
alcancar a finalidade, merece destaque o pensamento de Meirelles (2016, p. 97,

grifos do autor):

O principio da impessoalidade, referido na Constituicdo/88 (art. 37, caput),
nada mais é do que o classico principio da finalidade, o qual impde ao
administrador publico que s6 pratique o ato para o seu fim legal. E o fim
legal é unicamente aquele que a norma de Direito indica expressa ou
virtualmente como objetivo do ato, de forma impessoal.

Assim sendo, o agente publico deve agir de forma a atingir o que a lei
estabelece, qual seja atender aos anseios da coletividade. Ainda, conforme o autor
retro mencionado caso algum ato tenha sido praticado de encontro a este fim legal,
sera ele considerado invalido, tendo em vista constituir desvio de finalidade,
conforme prevé o art. 2°, paragrafo unico, alinea “e”, da Lei n°® 4.717/65, que rege a
acao popular: “e) o desvio de finalidade se verifica quando o agente pratica o ato
visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de
competéncia’.

No entanto, vale ressaltar que pode haver determinadas situagcbes em que o
interesse publico corresponde a outro particular. Comumente, tais casos ocorrem

nas compras realizadas pela Administragédo, onde, de um lado, esta pretende obter
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produtos para serem utilizados em suas atividades cotidianas e, em contrapartida, o
fornecedor visa dispor do material necessario, a fim de favorecer o seu negécio.
Aqui, percebe-se indiretamente a presenca do interesse publico, ndo sendo,
portanto, tal ato passivel de nulidade.

Cumpre salientar, ainda, que tal invalidade se aplica, inclusive, nas
hipdteses em que os proprios integrantes da Administragdo Publica sofrem com os
excessos praticados por seus superiores. De acordo com Mattos (2012, p. 1.047),
‘tem-se, portanto, que esse principio assegura que o servidor publico estara imune a
pratica de atos administrativos que nao possuam motivacdo ou que sejam
estabelecidos com falsa motivac&o”. Portanto, o principio em voga nao so se refere
a sociedade em geral, mas também aqueles que compdem internamente a
Administragc&o contra as possiveis arbitrariedades que venham a |lhe atingir.

Ademais, a impessoalidade também ¢& vista como forma de vedar a
promogao pessoal do agente, pelo qual se depreende que todos os atos realizados
numa gestao administrativa nao podem ter como referencial a figura do agente
publico responsavel por sua execucdo. Assim, tais atos devem se relacionar apenas
a instituicdo publica, tendo em vista ser o agente mero executor da vontade estatal.
Tal perspectiva encontra amparo no art. 37, §1°, da Carta Magna, o qual estabelece

que:

§1° a publicidade dos atos, programas, obras, servicos e campanhas dos
orgaos publicos devera ter carater educativo, informativo ou de orientacao
social, dela ndo podendo constar nomes, simbolos ou imagens que
caracterizem promogédo pessoal de autoridades ou servidores publicos”
(BRASIL, 1988).

Por isso, segundo Tavares (2016), vale considerar que o0s atos executados
por agente publico se referem ao 6rgado administrativo € ndo a pessoa nele investida.

Dentre as muitas interpretacbes apresentadas acerca do principio da
impessoalidade, € possivel perceber que todos eles chegam a um ponto em comum,
qual seja satisfazer o interesse publico. Desta feita, o que se conclui resumidamente
sobre esse instituto € que nao cabe somente a Administracdo Publica observa-lo,
mas também aos seus administrados, visando sempre tratar a todos indistintamente,
sem discriminacdes nem vantagens, ndo podendo atribuir nenhum mérito a figura do

gestor, de modo a preponderar sobre o fim social.
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2.3 Principio da Moralidade

Baseados neste principio, os agentes publicos devem atuar de forma leal,
devendo suas realizacdes no ambito da Administracdo Publica estarem pautadas em
preceitos éticos e de boa-fé. Tal postulado é atribuido, principalmente, aqueles
hierarquicamente superiores no ambito do Poder Publico, haja vista seus feitos
traduzirem a atuacdo da Administracdo Publica perante a sociedade em geral. Nas

palavras de Bandeira de Mello (2015, p. 123):

Segundo os cédnones da lealdade e da boa-fe, a Administracdo havera de
proceder em relacdo aos administrados com sinceridade e Ihaneza, sendo-
lhe interdito qualquer comportamento astucioso, eivado de malicia,
produzido de maneira a confundir, dificultar ou minimizar o exercicio de
direitos por parte dos cidad&os.

N&o basta apenas ao administrador publico agir, alternativamente, apenas
de acordo com a lei ou levar em consideracéo tdo somente o que achar correto. E
preciso que haja, inicialmente, a observancia a ambos os requisitos para que ocorra,
entdo, uma atuacao legitima pautada neste principio. Muitas vezes, no entanto, o
agente publico se reveste da legalidade para praticar atos que atentam contra a
moralidade administrativa, constituindo, pois, em desvio de poder. Para Meirelles
(2016, p. 94, grifos do autor):

Cumeprir simplesmente a lei na frieza de seu texto ndo € 0 mesmo que
atendé-la na sua letra e no seu espirito. A administracéo, por isso, dever ser
orientada pelos principios do Direito e da Moral, para que ao fegal se ajunte
0 honesto e o conveniente aos interesses sociais. Desses principios é que 0
Direito Publico extraiu e sistematizou a teoria da moralidade administrativa

[.].

Apesar de serem principios auténomos, a legalidade e a moralidade se
complementam no intuito de atingir a finalidade publica e, consequentemente, uma
boa administracdo. Assim, para atuar, ndo € suficiente apenas ao administrador
publico conhecer e dominar os preceitos legais. Mais que isso, deve agir segundo 0s
principios éticos que norteiam a Administracdo Publica, indo além da lei
propriamente dita. Deste modo, ndo pode o agente publico se escusar diante da
auséncia de lei, a fim de burlar o cumprimento a tal premissa. Este entendimento
também se estende a anulacdo de atos administrativos que afrontem o principio em

discussao.
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Ademais, de acordo com Bulos (2015, p. 1.016), “[...] a ideia de moralidade
atrela-se ao principio da proporcionalidade ou razoabilidade entre os meios e fins
perseguidos pelo administrador [...]". Para ele, cabe ao agente publico buscar
também o equilibrio entre os privilégios a ele concedidos e o cotidiano vivenciado
pela populagéo, no sentido de cumprir efetivamente os pilares da Administragéo
Publica, presentes no texto constitucional.

Do principio da moralidade administrativa decorre a ideia de probidade na
Administracdo Publica, mais voltada a figura do gestor publico, a nogado do bom
administrador. Trata-se de um dever inerente ao agente publico no sentido de
exercer sua fungido segundo tal postulado; caso contrario, incorrera, obviamente, em
pratica de improbidade administrativa, previsto no §4° do art. 37 da Magna Carta e
regulamentado por legislacdo especifica — a Lei n°® 8.429/1992. Deste modo, “o
principio da moralidade configura-se como um inibidor de vontades particulares dos
agentes publicos, pois, se violarem as normas legais dolosamente, praticardo
infracbes disciplinares tipificadas como atos de improbidade administrativa”
(MATTOS, 2012, p. 1.044).

Na visdo de Meirelles (2016), a moralidade administrativa presente no art.
37, caput, da Constituicdo difere da moralidade comum, advinda da prépria
consciéncia do ser humano. Esta diz respeito ao aspecto subjetivo acerca do que &
certo ou ndo; ou seja, trata-se do discernimento que cada individuo possui acerca do
que poderia ser determinada conduta considerada honesta ou desonesta, agindo,
assim, de forma esponténea. Ja a moral administrativa constitui um aspecto objetivo,
uma vez que diz respeito ao agente publico exercer a fungdo administrativa, de
modo a buscar atingir um bom resultado em prol da coletividade. Aqui, o agente
publico é obrigado a segui-la para cumprir com seu dever, independentemente de
achar justa ou n&o.

Porém, ndo sé em relagdo a atingir objetivos € que tal principio deve ser
levado em consideracdo. Vale lembrar que durante o procedimento administrativo
devem também ser observados a ética e a lealdade. Significa dizer que todo ato
praticado, para ser valido, deve obedecer a este postulado. Do contrario, sera
considerado nulo, tanto pela propria Administracdo, ao revisa-lo, como pelo Poder
Judiciario, ao ser provocado. Por esse motivo € que se diz que o referido principio
sujeita os agentes publicos, bem como seus atos praticados, a avaliacdo e controle,

tanto administrativos como judiciais.
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Para tanto, pode a populacdo valer-se, por exemplo, da agdo popular,

prevista no art. 5°, LXXIII, da Constituicdo Federal, que assim garante:

LXXIII - qualquer cidadéo é parte legitima para propor acido popular que vise
a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado
participe, & moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio
historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de
custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia; [...] (BRASIL, 1988)

Tal direito foi especificamente regulado pela Lei n® 4.717/1965, a qual atribui
a qualquer cidad&o a prerrogativa de deduzir a pretensao de anular atos do Poder
Publico contaminados de imoralidade administrativa, ou seja, atentatérios a
moralidade. Nesse sentido, ha ainda o instituto da ag&o civil publica, regulamentada
pela Lei n° 7.347/1985, prevista constitucionalmente no art. 129, Illl, como uma das
funcdes institucionais relativas ao Ministério Publico.

Para Di Pietro (2014), tudo o que vai de encontro a moral comum atenta
contra o principio da moralidade administrativa, referindo-se aquelas praticas
bastante corriqueiras na Administracdo Publica, de que toda a sociedade tem
conhecimento. Como exemplos, tem-se o fato de um servidor n&o ser prestativo ao
exercer suas atividades, e também a nomeacdo de parentes proximos de um
superior hierarquico a um cargo de confianca, préatica esta denominada nepotismo,
conforme foi reconhecida pelo STF, em sua Sumula Vinculante n° 13'. Atos como
esses claramente contrariam o referido principio, traduzindo-se em uma injustica néo
s6 no ambito publico, mas também diante do meio social como um todo.

Para a autora (GORDILLO, 1982 apud DI PIETRO, 2014, p. 80), trata-se de
uma moral paralela na Administragcao, onde aquele a quem foi incumbido a funcéo
publica deve exercé-la com zelo, de forma honesta e responsavel, cumprindo
adequadamente com o dever que lhe foi imposto. Por isso, cabe ao Judiciario,
sempre que provocado for, a Administracdo Publica e também a prdpria coletividade,

por ser esta a principal figura que se vale dos servicos publicos, atentar para a

" De acordo com a Sumula vinculante n° 13, “a nomeacdo de conjuge, companheiro ou parente em
linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de
servidor da mesma pessoa juridica investido em cargo de direcdo, chefia ou assessoramento, para o
exercicio de cargo em comissdo ou de confianga ou, ainda, de fungéo gratificada na administracio
publica direta e indireta em qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, compreendido o ajuste mediante designacdes reciprocas, viola a Constituicdo Federal.”
Cumpre destacar que este entendimento sO se aplica aos casos meramente administrativos.
Portanto, pode um prefeito, por exemplo, nomear seu filho ao cargo de secretario municipal, tendo em
vista se tratar a um ato politico e nédo relativo & Administracao Publica.
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execucao dos atos administrativos, se estdo sob 0 manto da moral ou ndo, de forma
a procurar sempre preservar a ética no ambito publico.

Variados s&o os diplomas legais que abordam tal premissa, dentre eles o
Cadigo de Etica do servidor publico civil federal — Decreto n® 1.171/1994. Inclusive, o

seu inciso I, acerca das regras deontoldgicas, prevé que:

Il — O servidor publico ndo podera jamais desprezar o elemento ético de sua
conduta. Assim, ndo tera que decidir somente entre o legal e o ilegal, o justo
e o injusto, o conveniente e o inconveniente, o oportuno e o inoportuno, mas
principalmente entre o honesto e o desonesto, consoante as regras contidas
no art. 37, caput, e § 4°, da Constituicdo Federal. (BRASIL, 1994)

Ainda em relagao ao referido decreto, o inciso |l da mesma secao declara
nitidamente a importancia de se observar o principio em tela, qual seja observar,
além de uma conduta proba, vinculada a lei, o atendimento a finalidade publica, ou
seja, aos anseios da coletividade, conforme se pode constatar a partir da analise do

dispositivo:

Il - A moralidade da Administracdo Publica ndo se limita a distingédo entre o
bem e o mal, devendo ser acrescida da ideia de que o fim é sempre o0 bem
comum. O equilibrio entre a legalidade e a finalidade, na conduta do
servidor publico, é que podera consolidar a moralidade do ato
administrativo. (BRASIL, 1994)

As normas do caput do art. 37 da Lei Maior, citadas pelo dispositivo
transcrito, referem-se justamente aos principios administrativos, regentes de toda a
dinamica presente na Administracdo Publica, inclusive ao principio da moralidade
ora analisado. Ja o § 4° no mesmo art. 37, CF, diz respeito aos atos de improbidade
administrativa, que, quando comprovados, ensejam como sancgdes “[...] a suspenséao
dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario [...]” (BRASIL, 1988), conforme estabelece o referido
paragrafo.

Vale ressaltar também que o principio ndo sé se aplica no ambito publico,
mas também no particular. De acordo com Di Pietro (2014, p. 79), este fundamento
se refere aos procedimentos licitatorios e também aos contratos administrativos. Tal
submissdo ao instituto, em ambos os casos, torna-se necessaria a fim de evitar
possiveis fraudes, o que, na pratica, tem ocorrido com bastante frequéncia. Por isso

mesmo, é que se exige também uma maior transparéncia, no intuito de que a prépria
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populagédo tenha acesso a todo o tramite e possa, inclusive, colaborar com o
controle sobre esses atos administrativos.

Outro fato bastante frequente e que atinge a moralidade administrativa €
aquele que acontece dentro da prépria Administracdo Publica, entre seus préprios
agentes. Trata-se da ocorréncia de constantes perseguicées e ofensas a um
determinado individuo que a integra, de modo a afetar sua saude psicologica,
resultando em um ambiente laboral insalubre, prejudicando, inclusive, 0 andamento
das atividades a serem executadas. Esta pratica ndo sé fere o principio da
moralidade, mas também a impessoalidade e a legalidade, tendo em vista n&o
constituir uma atuacgao legitima, tampouco isonédmica perante os servidores publicos.

Como se vé, de nada adianta ao integrante da Administragdo Publica
cumprir fielmente a lei se, por meio dela, praticar atos que venham a afrontar a moral
administrativa. Assim, de um modo geral, qualquer que seja o0 ato em que um
agente, sob o manto do Poder Publico, deturpa a Administragdo Publica, configura,
indubitavelmente, uma afronta ao principio da moralidade administrativa,

considerada, portanto, uma pratica de improbidade administrativa.

2.4 Principio da Publicidade

Pelo principio da publicidade, é garantido aos cidadaos em geral o direito de
ter conhecimento a todos os atos executados pela Administracdo Publica. A esta,
portanto, cabe o dever de dar o maximo de transparéncia possivel a todo
procedimento realizado, a fim de que figuem passiveis de avaliagdo e controle pela
populagéo.

Tal premissa decorre, assim como os demais principios que regem a
atuacao estatal, do Estado Democratico de Direito, pelo qual se pauta a Constituicdo
vigente, no intuito de assegurar a todos a efetiva legitimidade da pratica
administrativa, bem como atingir sua principal finalidade, qual seja o bem comum.
Neste sentido, Bandeira de Mello (2015, p. 117) afirma o seguinte:

[...] Nao pode haver em um Estado Democratico de Direito, no qual o poder
reside no povo (art. 1°, paragrafo unico, da Constituicdo), ocultamento aos
administrados dos assuntos que a todos interessam, e muito menos em
relacdo aos sujeitos individualmente afetados por alguma medida.
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Além de estar previsto no caput do artigo 37 da Carta Magna, tambéem ¢é
assegurado como um dos direitos fundamentais, em seu artigo 5°, XXXIIl, que assim

estabelece:

XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgédos publicos informacdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serao prestadas
no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo
sigilo seja imprescindivel & seguran¢a da sociedade e do Estado; [...]
(BRASIL, 1988)

Ademais, para garantir ainda mais a efetividade deste direito, a Norma
Suprema traz no bojo do artigo 5° os seguintes instrumentos: direito de peticdo e a
emissdo de certiddo (inciso XXXIV, alineas a e b, respectivamente), habeas data
(inciso LXXII), acdo popular (inciso LXXIIlI), bem como mandado de seguranca
(inciso LXIX).

No entanto, tal prerrogativa ndo é absoluta, podendo excepcionalmente, ser
limitada. Estas restricbes ocorrem nos casos em que esteja comprometida a
segurancga da sociedade e do Estado, e também quando houver a necessidade de
resguardar a intimidade e o interesse social, como apontam, nessa ordem, a parte
final do inciso XXXIII e o inciso LX, ambos do artigo 5° da Lei Maior, desde que estas
hipéteses de confidencialidade estejam legalmente previstas.

Vale ressaltar ainda que, ao publicar determinada ac&o administrativa, o
Poder Publico jamais podera fazer mencao a figura do gestor, em conformidade com
o art. 37, §1°, da Constituicdo, que veda a promocéao pessoal do agente. Caso nao
seja observado o tal preceito, esta-se indo de encontro ndo apenas ao postulado em
tela, mas também a impessoalidade e a moralidade.

Para que sejam juridicamente relevantes, devem ser os atos administrativos
publicados em meio de comunicagdo oficial. De acordo com o art. 6°, Xlll, da Lei de
Licitacbes — Lei n® 8.666/1993, a imprensa oficial constitui o “veiculo oficial de
divulgacdo da Administracdo Publica, sendo para a Unido o Diario Oficial da Uniéo,
e, para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, o que for definido nas
respectivas leis” (BRASIL, 1993). O ¢érgéo oficial, além de se referir aos diarios
oficiais da Unido e dos Estados, diz respeito também aos sites dos érgaos publicos,
bem como aos jornais contratados para a publicacdo dos atos oficiais, estendendo-

se, inclusive, a divulgacdo nos murais destas instituicdes publicas, devendo,
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qualquer dessas formas, obedecer sempre ao que estiver estabelecido em lei. Para
Meirelles (2016, p. 101):

A publicidade, como principio de administracdo publica (CF, art. 37, capuf),
abrange toda atuacdo estatal, ndo s6 sob aspecto de divulgacéo oficial de
seus atos como, também, de propiciacdo de conhecimento da conduta
interna de seus agentes. Essa publicidade atinge, assim, os atos concluidos
e em formacdo, os processos em andamento, os pareceres dos 6rgaos
técnicos e juridicos, os despachos intermediarios e finais, as atas de
julgamentos das licitacbes e os contratos com quaisquer interessados, bem
como 0s comprovantes de despesas e as prestacdes de contas submetidas
aos Orgaos competentes. [...]

Como se pode perceber, a necessidade de se divulgar as atividades s6 se
aplica mais aquelas imprescindiveis ao conhecimento pela populacéo, para que esta
possa fiscaliza-las. Desta forma, cabe ao agente publico analisar os efeitos dos atos
administrativos, se serdo internos ou externos. No primeiro caso, ndo sendo o fato
relevante perante a sociedade, basta apenas a divulgacdo entre seus agentes,
dentro da prépria Administracdo Publica; ja no segundo, deve o Poder Publico
divulgar amplamente, perante os meios oficiais, a fim de que toda a sociedade tenha
conhecimento.

Ainda em relagdo aos mecanismos que exercem a publicidade, merece
destaque a promulgacéo da Lei de Acesso a Informacgdo — Lei n°® 12.527/2011. O
instrumento normativo além de permitir a populacéo obter informacdes e registros
dos érgaos publicos em geral, abrange também as entidades privadas vinculadas a
Administrac&o Publica, a exceg¢ao das empresas publicas e sociedades de economia
mista, pelo fato de exercerem atividades com fins econdmicos, conforme
preconizado pelo art. 173 da Constituicdo Federal.

Cumpre salientar, inclusive, que a publicidade n&o constitui, por si s0,
requisito de validade para o ato administrativo, mas tao somente de eficacia. Assim,
nado pode um ato ser invalidado por n&o ter sido publicado. No entanto, ele sé
produzira efeitos a partir do momento em que for propagado, pois, somente a
comegcar deste € que sera possivel exercer o controle, principalmente, nos casos
que envolvem o patriménio publico. Do contrario, ndo ha como os individuos

contestarem sua validade, conforme salienta Mattos (2012, p. 1.052):

N&ao ha possibilidade de se opor a pratica de atos administrativos ilegais se
esses estdo ocultos, sem a ciéncia do interessado ou da coletividade, que
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com a plena divulgacdo dos atos publicos tém a possibilidade de exercer o

controle e a fiscalizagdo necessarios para impedir qualquer desvio interno.
Conforme se observa, ressalvadas as hipdteses em que o sigilo impera, e
desde que seja primordial, cabe ao agente publico a obrigatoriedade de divulgar
tudo o que for relativo aos atos administrativos. S6 assim, cumpre, entdo, com todas
as prerrogativas relacionadas a transparéncia na atividade estatal, consistindo em
meio essencial para auxiliar as pessoas no controle de toda a execugéao

administrativa.

2.5 Principio da Eficiéncia

Incluido no caput do art. 37 da Constituicdo pela Emenda Constitucional n°
19/1998, concebida a partir da elaboracéo do Plano Diretor de Reforma do Estado, o
principio da eficiéncia reforcou a ideia de que o0s servigos prestados pela
Administracdo Publica devem ser exercidos de forma a proporcionar aos cidadaos
que dele necessitam a maxima qualidade possivel, trazendo, pois, a grande
preocupacao com o desempenho da Administragao Publica.

Segundo afirma o administrativista Bandeira de Mello, seria mais adequado
o principio em tela estar inserido no ambito da legalidade. Para ele, a eficiéncia é
proveniente da ideia discutida na doutrina italiana como o dever de “boa
administragdo”, como se observa por meio da seguinte critica apresentada pelo

autor:

A Constituicdo se refere, no art. 37, ao principio da eficiéncia. Advirta-se
que tal principio ndo pode ser concebido (entre nés nunca é demais fazer
ressalvas Obvias) sen&o na intimidade do principio da legalidade, pois
jamais uma suposta busca de eficiéncia justificaria postergacio daquele que
€ 0 dever administrativo por exceléncia. O fato é que o principio da
eficiéncia ndo parece ser mais do que uma faceta de um principio mais
amplo ja superiormente tratado, de ha muito, no Direito italiano: o principio
da “boa administracdo” [...] (BANDEIRA DE MELLO, 2015, p. 126)

A nocéao de eficiéncia veio fortalecer ainda mais a ideia existente entre os
doutrinadores de que cabe ao Estado, no ambito administrativo, o dever de proceder
de forma eficiente, de modo a combater as arbitrariedades e a burocracia presentes

na prestacéo dos servicos publicos. Significa dizer que a Administracéo deve almejar
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por um resultado positivo em prol dos anseios sociais, a fim de gerar beneficios,
promovendo, também, o devido respeito aos cidadaos.

Para tanto, ao Poder Publico incumbe a tarefa de se utilizar dos recursos
que lhe séo disponibilizados, a fim de emprega-los em modernas tecnologias, de
modo a tornar célere o aparelhamento estatal ao desempenhar suas atividades de
forma qualificada. Além disso, cabe aos agentes publicos tratar o usuario de forma
respeitosa, garantindo-lhe um bom atendimento. E é justamente por isso que ao
Estado compete investir constantemente em meios necessarios a proporcionar o
aperfeicoamento dos agentes publicos, o que ocorre, por exemplo, por meio das
Escolas de Governo, responsaveis por qualificar os servigos publicos.

Assim, de acordo com Di Pietro (2014), a eficiéncia pode ser analisada sob
duas vertentes, sendo uma delas voltada ao agente integrante da Administracéo
Publica, e a outra, a sua prépria organizacéo interna, sendo, respectivamente, em
relacdo ao modo como atua o agente publico, como também no que diz respeito a
organizacgao, estruturacdo e disciplina da Administracéo Publica.

Com base nesse principio, a Norma Suprema prevé em varios de seus
dispositivos diferentes formas de exercé-lo, tais quais: a avaliagdo de desempenho
ao servidor em estagio probatério, como condi¢do para conceder a estabilidade
aquele que exerce sua funcao de forma satisfatéria, de acordo com o §4° do art. 41,
bem como a participacéo de servidores publicos em cursos de aperfeicoamento, a
fim de que possam adquirir sua promog¢ao na carreira, conforme preceitua o art. 39,
§2° Ha também o direito conferido ao individuo de poder reclamar da ma prestacao
de um servigo, estabelecido pelo § 3° do art. 37, de forma contribuir na avaliagao
periddica acerca da qualidade das atividades realizadas. Saliente-se, ainda, que a
Lei de Defesa de Usuario de Servigos Publicos — Lei n® 13.460/2017, estabelecendo
a garantia de participagdo, protegcdo e defesa dos direitos do usuario dos servigos
publicos regulamentou tal matéria.

Segundo Mattos (2012, p. 1.060), [...] “basta que o servidor cumpra 0s
deveres elencados no Estatuto ou no Cddigo Disciplinar, acrescido de um bom
rendimento e presteza no trato com os que solicitam a prestacéo de seus servigos,
que estara exercendo a sua funcdo com eficiéncia’. Para ele, tais garantias, além de
imprescindiveis, resguardam a dignidade, tanto do agente integrante da

Administrac&o, quanto do cidadao que dela necessita.
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Em relacdo a avaliacdo de desempenho estabelecida no inciso Il do art. 41
da Carta Magna, a Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania aprovou
recentemente o Projeto de Lei do Senado n° 116/2017, de autoria da Senadora
Maria do Carmo. Segundo ele, o servidor publico estavel integrante da
Administracdo Direta da Unido, dos Estados e dos Municipios, e suas respectivas
autarquias e fundagdes publicas, sera avaliado semestralmente, segundo os critérios
fixos de qualidade no servico e de produtividade, e também por outras variaveis, tais
como o relacionamento com os colegas, o trabalho pelo cidaddo, a iniciativa e a
responsabilidade.

Caso seja transformado em lei, o servidor perdera o cargo se obtiver nota
igual ou abaixo de 3 (trés) em 4 (quatro) avaliagdes consecutivas, ou também se for
menor que 5 (cinco), por 5 (cinco) vezes, num prazo de 5 (cinco) anos. O referido
projeto provocou algumas discussdes acerca de seu fundamento, pois, se por um
lado, garante ao servidor publico que executa as atividades administrativas com
qualidade, a sua permanéncia na Administracdo Publica, por outro, veio a tona a
questao acerca da perseguicdo, caso esteja sob a chefia de um agente que incorra
constantemente em abuso de poder, prejudicando o0 andamento dos servicos no
Poder Publico. Além disso, cumpre ressaltar a dificuldade em estabelecer critérios
objetivos, necessarios para avaliar o desempenho do servidor publico, tendo em
vista as especificidades presentes em cada area.

No que diz respeito ao controle, Carvalho Filho (2011) diz que, quanto ao
judicial, s6é € possivel exercé-lo na ocorréncia de evidente ilegalidade. Caso
contrario, estaria ai o Poder Judiciario invadindo a competéncia relativa a esfera
administrativa, ja que a esta cabe a avaliagéo e controle dos seus proprios atos, bem
como de seus integrantes. Vale salientar ainda que, para o referido autor, da
eficiéncia, se diferencia a efetividade e a eficacia. A primeira se refere a
economicidade relacionada a utilizagdo dos instrumentos necessarios a execucdo da
atividade administrativa, ou seja, ao modo pelo qual o agente desempenha a
atividade administrativa; a segunda diz respeito as metas previstas e se elas foram
alcangadas, relativa, pois, aos meios empregados para atingir determinado fim; ja a
terceira esta intimamente ligada aos efeitos decorrentes dos servicos prestados e
aos impactos que estes causaram diante da sociedade, isto €, aos resultados
obtidos.
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Cumpre ressaltar que tal postulado abordado nao € absoluto, uma vez que
néo pode ele se sobrepor aos demais que norteiam a Administracdo Publica. Deve,
pois, obedecer aos ditames legais, bem como aos outros que regem a atuacao
estatal, a fim de que garanta a coletividade a prestacdo de um servico publico de
qualidade, em um lapso razoavel, bem como o direito de reivindicar perante o Poder
Publico, caso este exercicio ndo esteja consoante com o bom atendimento que é

garantido a todo e qualquer cidadao.

2.6 Principios da Razoabilidade e da Proporcionalidade

Habitualmente, costuma-se confundir conceitualmente os principios da
razoabilidade e o da proporcionalidade como se fossem um sé. No entanto, apesar
de haver uma diferenca existente entre eles, ambos destinam-se a uma mesma
finalidade, qual seja impor limites ao agente publico em seu exercicio da
discricionariedade, a fim de, com isso, evitar a ocorréncia de desmandos na seara
administrativa.

Pelo principio da razoabilidade, de matriz norte-americana, entende-se que
deve haver uma conformidade entre os meios utilizados e 0os objetivos a serem
atingidos no ambito da Administracdo Publica, de modo a evitar o cometimento de
praticas abusivas por parte de seus agentes em face de seus administrados. Assim,
de nada adianta se determinado ato possui um fim revestido de legitimidade, mas
emprega instrumentos inadequados e desnecessarios, incorrendo, pois, de forma
arbitraria e indo de encontro aos padrdes de aceitabilidade reconhecidos pela
sociedade. Para Bandeira de Mello (2015, p. 111):

Enuncia-se com este principio que a Administragdo, ao atuar no exercicio
de discricdo, tera que obedecer a critérios aceitaveis do ponto de vista
racional, em sintonia com o senso normal de pessoas equilibradas e
respeitosa das finalidades que presidiram a outorga da competéncia
exercida. Vale dizer: pretende-se colocar em claro que ndo serdo apenas
inconvenientes, mas também ilegitimas — e, portanto, jurisdicionalmente
invalidaveis —, as condutas desarrazoadas, bizarras, incoerentes ou
praticadas em desconsideracdo as situacfes e circunstancias que seriam
atendidas por quem tivesse atributos normais de prudéncia, sensatez e
disposicdo de acatamento as finalidades da lei atributiva da discricao
manejada.
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Por outro lado, o principio da proporcionalidade, proveniente do Direito
Constitucional alemao, consiste em fazer uso de procedimentos que sejam
conformes a realizagdo de determinado ato administrativo, n&o ultrapassando os
limites que Ihe séo conferidos, evitando, portanto, 0 excesso de poder. De acordo
com alguns doutrinadores, a exemplo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro e Celso
Anténio Bandeira de Mello, a proporcionalidade compde uma das vertentes da
razoabilidade, tendo em vista que esta também impde ao Poder Publico que aja de
forma proporcional ao praticar um ato, analisando as vantagens e desvantagens
entre os meios empregados e a finalidade visada, de forma a evitar os abusos na
Administragdo. Compartilhando do mesmo pensamento, Meirelles (2016, p. 99) diz o

seguinte:

Sem ddvida, pode ser chamado de principio da proibicdo de excesso, que, em
ultima analise, objetiva aferir a compatibilidade entre 0s meios e os fins, de modo
a evitar restricbes desnecessarias ou abusivas por parte da Administracdo
Publica, com lesdo aos direitos fundamentais. Como se percebe, parece-nos que
a razoabilidade envolve a proporcionalidade, e vice-versa [...]

Para que um ato administrativo seja considerado efetivado de acordo com o
seu fim almejado, € preciso que tenha observado os aspectos relacionados a
proporcionalidade, quais sejam a adequacio, a necessidade e a proporcionalidade
em sentido estrito. Segundo Carvalho Filho (2011), o primeiro diz respeito ao fato de
os recursos aplicados corresponderem as metas a serem alcangadas; o segundo
estabelece que os procedimentos a serem realizados devam ser exigiveis, no
sentido de ndo haver outra forma menos onerosa aos individuos que dos servigos
publicos necessitam; por fim, o ultimo se refere ao fato de que, ao analisar os
beneficios e os prejuizos a serem causados, aqueles devem preponderar sobre
estes, a fim de que haja uma exceléncia no servigo publico.

No que diz respeito ao controle exercido, sdo utilizados nas situagbes em
que o agente publico tem como prerrogativa desfrutar da discricionariedade que lhe
€ conferida, ja que, por ela, o administrador publico possui certa liberdade de
atuacdo, por meio da analise da oportunidade e da conveniéncia ao executar
determinado ato administrativo. Como esse poder que |he é conferido da margem a
optar acerca do que € cabivel, ndo pode, geralmente, haver nenhum tipo de
controle. Todavia, quando extrapolado, o ato, considerado arbitrario e ilegal, deve

ser invalidado pela propria Administracdo Publica ou anulado pelo Judiciario, se



31

provocado, em virtude de ser incongruente com os lastros em tela e,
consequentemente, destituidos de legitimidade. Afinal, “[...] nada do que esteja fora
do razoavel, do sensato, do normal, € permitido ao agente publico, mesmo quando
atua no exercicio de competéncia discricionaria [...]"” (GASPARINI, 2012, p. 79).
Ademais, ao burlar a razoabilidade e a proporcionalidade, o agente, agindo no
sentido de satisfazer seus proprios interesses, fere, além destes postulados, a
impessoalidade e a moralidade, anteriormente retratados.

Por fim, cumpre salientar que os principios ora analisados n&o se aplicam
tdo somente ao Poder Executivo, mas também se estendem ao Legislativo e ao
Judiciario, em qualquer exercicio de suas fungdes administrativas. Tal importancia
dada a ambos ocorre no intento de que eles imp&em limites no atuar administrativo,
pautando, inclusive, o exercicio do poder policia, seja ele de forma preventiva ou

repressiva.

2.7 Principio da Supremacia do Interesse Publico

Também conhecido como principio da finalidade, a supremacia do interesse
publico constitui uma das bases do regime juridico-administrativo. Apesar de nao
haver uma definicdo do que exatamente seria esse interesse publico, por este
postulado entende-se que, diante de um confronto entre um interesse publico e outro
particular, aquele ha de preponderar sobre este. De acordo com Meirelles (2016, p.
113):

[...] © principio do interesse publico esta intimamente ligado ao da
finalidade. A primazia do interesse publico sobre o privado € inerente a
atuacdo estatal e domina-a, na medida em que a existéncia do Estado
justifica-se pela busca do interesse geral, ou seja, da coletividade; ndo do
Estado ou do aparelhamento do Estado. Esse interesse publico prevalente é
extraido da ordem juridica de cada caso concreto; dai a dificuldade que os
autores enfrentam para sua definicio. [...]

Tal premissa, pela qual se pautam os demais principios da Administragcéo
Publica, é garantida pelo Estado e visa, justamente, o beneficio da coletividade.
Desta forma, tudo o que for desenvolvido no ambito publico, deve ser feita em
observancia a esta ideia, em prol do bem comum. Caso algum ato va de encontro ao

principio em tela, havera desvio de poder ou de finalidade, tornando-o ilegal.
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Assim como a maioria dos direitos que sdo conferidos pelo Estado ndo s&o
absolutos, do mesmo jeito ocorre em relagéo a supremacia quando se esta diante de
direitos e garantias individuais, que também devem ser respeitados. Ha
doutrinadores, porém, que afirmam nao haver a supremacia do interesse publico,
nao o considerando, de per se, como principio, em virtude da necessidade de
ponderar entre a prevaléncia de interesses privados, provenientes dos direitos
fundamentais, e o interesse publico, sempre preponderando este. Tal é o
posicionamento de Binenbojm (2005, p. 111, grifos do autor), que assim concluiu em

seu trabalho acerca do tema em quest&o:

Veja-se que néo se nega, de forma alguma, o conceito de interesse publico,
mas tdo-somente a existéncia de um principio da supremacia do interesse
publico. Explica-se: se o interesse publico, por ser um conceito juridico
determinado, sé é aferivel apds juizos de ponderacdo entre direitos
individuais e metas ou interesses coletivos, feitos a luz de circunstancias
concretas, qual o sentido em falar-se num principio juridico que apenas
afirme que, no final, ao cabo do processo ponderativo, se chegara a uma
solucéo (isto &, ao interesse publico concreto) que sempre prevalecerad? Em
outras palavras: qualquer que seja o conteldo deste ‘interesse publico’
obtido em concreto, ele sempre prevalecera. Ora, iSS0 ndo & um principio
juridico. Um principio que se presta a afirmar que o que ha de prevalecer
sempre prevalecera ndo é um principio, mas apenas uma tautologia. Dai se
propor que € o postulado da proporcionalidade que, na verdade, explica
como se define o que é o interesse publico, em cada caso. O problema
tedrico verdadeiro ndo é a prevaléncia, mas o conteddo do que deve
prevalecer.

Para o autor, o interesse publico € alcancado a partir da analise de cada
caso concreto, sendo a proporcionalidade o principio ideal a configura-lo como tal.
Carvalho Filho (2011, p. 59), por sua vez, afirma que “a ‘desconstrugdo’ do principio
espelha uma visdo distorcida e coloca em risco a prépria democracia; o principio,
isto sim, suscita ‘reconstrucdo’, vale dizer, adaptacédo a dinamica social, como ja se
afirmou com absoluto acerto”. O doutrinador assevera, portanto, ser a supremacia
do interesse publico uma decorréncia da democracia amparada pela Carta Magna,
onde prevalece o da maioria.

Apesar de a denominacgéo de tal premissa supor o predominio do interesse
publico sobre o privado, cumpre salientar que o Estado constitui apenas um
instrumento condutor para o alcance dos anseios sociais. Logo, nédo se pode mais
atribuir a Administracdo Publica, sob a o6tica do principio em tela, a ideia de
autoritarismo, arbitrariedade e absolutismo. Afinal, cumpre a ela empregar o

principio da proporcionalidade em cada caso para que, desta forma, atenda, de fato,
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aos interesses publicos. Nem, tampouco, deve-se confundir tal principio com a
defesa do interesse estatal.

O referido postulado deve estar presente, pelo menos de forma indireta em
toda e qualquer pratica estatal, ja que se trata de sempre observar o bem-estar
coletivo. Ademais, cabe ao legislador, ao elaborar normas juridicas de direito
publico, observa-lo, mesmo que, de algum modo, trate de algum interesse privado,
mas que, em carater geral, prevalece o publico, atendendo, assim, aos anseios da

coletividade.

2.8 Principio da Indisponibilidade do Interesse Publico

Além de constituir um dos alicerces do regime juridico-administrativo,
juntamente com o principio da supremacia do interesse publico, a nocdo da
indisponibilidade possui como principal objetivo limitar o agente publico no exercicio
de sua atividade administrativa. Assim, ndo pode o administrador publico agir de
acordo com sua propria vontade, tendo em vista de que a ele cabe tdo somente
zelar pelos interesses pertencentes a coletividade.

Em sua obra, Bandeira de Mello (2015) traz uma classificagdo, com base na
doutrina italiana, acerca do interesse publico, que, segundo apresentado, divide-se
em primario e secundario. Enquanto aquele diz respeito aos direitos da coletividade,
esse se subdivide em atos internos da gestdo administrativa e de carater
patrimonial. Vale reforcar que este ultimo sé € considerado legitimo se for
compativel aquele, isto é, se atender aos reclames sociais.

Tendo em vista tamanha responsabilidade atribuida ao agente publico que,
por meio de seus atos executados na Administracdo Publica, exprime uma vontade
que atenda aos reclames sociais, € que os poderes inerentes a sua atuacdo vém
estabelecidos por lei, a fim de que possa agir sem que possua interesse proprio. Por
isso & que se diz que o principio em tela possui estreita relagcdo com o da legalidade,
ja que €& por meio deste que a lei estabelece acerca da atuagdo estatal,
determinando ou autorizando o agente integrante do Estado como proceder nesse
ambito. Ademais, como s&o atributos pelos quais o Poder Publico ndo pode dispor,
trata-se, na verdade, de dever inerente ao agente publico, como bem salienta

Meirelles (2016, p. 115, grifos do autor):
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O poder administrativo, portanto, é atribuido a autoridade para remover os
interesses particulares que se opdem ao interesse puablico. Nessas
condi¢cdes, o0 poder de agir se converte no dever de agir. Assim, se no
Direito Privado o poder de agir € uma faculdade, no Direito Publico € uma
imposicdo, um dever para 0 agente que o detém, pois ndo se admite a
omissao da autoridade diante de situacdes que exigem sua atuacéo. [...]

Além do poder-dever de agir, o referido autor retrata outros, impostos a
todos os cargos publicos, quais sejam o dever de eficiéncia, de probidade e de
prestar contas, que consistem em bem administrar, conforme os preceitos éticos e
de boa-fé, atribuindo a maior transparéncia possivel aos atos realizados no ambito
da Administracdo Publica. Deste modo, percebe-se a necessidade de a lei
determinar poderes aos agentes, bem como delimita-los, a fim de evitar excessos
praticados por eles, sob o risco de incorrer a Administracdo Publica em
responsabilidade civil pelos danos causados.

Uma vez estipuladas tais prerrogativas, ndo cabe ao agente renuncia-las ou
deixar de executa-las, em virtude de, como a prépria denomina¢c&o do postulado ja
pressupde, tratar-se de direitos indisponiveis, pertencentes a sociedade em geral.
No entanto, por ndo ser absoluto, ultimamente vem havendo a possibilidade de se
valer da arbitragem, nos litigios entre particulares e a Administracdo Publica, desde
que, nestes casos, se encontre diante de direitos disponiveis.

Destarte, vé-se que, ao lado do principio da supremacia, a indisponibilidade
do interesse publico encontra-se em processo de constante evolugdo, na medida em
que possibilita uma relagao horizontal entre 0o Poder Publico e seus administrados,
deixando cada vez mais de lado a ideia que sempre esteve presente de ser o Estado

predominantemente soberano.



35

3 IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

De conceituagcdo imprecisa no mundo juridico, a improbidade traz,
obviamente, a ideia da pratica de atos contrarios a probidade. Ha quem diga que
esta gira em torno da honestidade; outros autores, porém, argumentam que, nem
sempre, atos improbos s&o desonestos. De acordo com Di Pietro (2014, p. 899,

grifos da autora):

Ndo é facil estabelecer distincdo entre moralidade administrativa e
probidade administrativa. A rigor, pode-se dizer que sdo expressdes que
significam a mesma coisa, tendo em vista que ambas se relacionam com a
ideia de honestidade na Administracdo Publica. Quando se exige
probidade ou moralidade administrativa, isso significa que ndo basta a
legalidade formal, restrita, da atuacdo administrativa, com observancia na
lei; é preciso também a observancia de principios éticos, de lealdade, de
boa-fé, de regras que assegurem a boa administracdo e a disciplina interna
na Administracdo Publica.

Para a autora, que segue a primeira corrente, moralidade e probidade
possuem o mesmo sentido, tendo ambas na honestidade o seu alicerce, 0 que vai
além da obediéncia a legalidade, abrangendo também a ética, a lealdade e a boa-fé
dos individuos que integram a Administracdo Publica ou a ela se vinculam de
alguma forma. Deste modo, ambas abarcam os elementos objetivos e subjetivos,
essenciais para uma boa atuagio estatal e, caso ndo sejam observados, estdo os
atos eivados de imoralidade, configurando em improbidade administrativa.
Fundamento diverso a este € o de Alves e Garcia (2013, p. 180), que dizem o

seguinte:

De acordo com a sistematica adotada pelo art. 37, § 4°, da Constituicdo da
Republica e pela Lei n. 8.429/1992, é perfeitamente possivel termos atos de
improbidade que n&o sejam propriamente atos desonestos. Basta
pensarmos na conduta de agentes que, voluntariamente, descumpram o0s
padrdes normativos a que estdo vinculados e realizam fins diversos
daqueles amparados pela norma, terminando por causar intensos danos ao
interesse publico na va ilusdo de estarem gerando beneficio a coletividade.
Nesses casos, com a devida observancia do critério da proporcionalidade,
sera possivel configurar o ato de improbidade de um agente publico honesto
e que, apesar do dolo de sua conduta, agiu de boa-fé.

Segundo os autores, probidade ndo se confunde com honestidade. Em
outras palavras, enquanto que, para a configuracao desta, deve ser comprovada a

boa-fé do agente, independentemente da obediéncia a norma, aquela se encontra

atrelada a legalidade, responsavel por definir ou estabelecer os atos que configuram
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0 contrario, bem como determinar as sancbes aplicaveis aqueles que agirem de
forma improba. O fato € que, mesmo toda atuacdo administrativa devendo estar
pautada na probidade, esta, por ser uma ideia altamente subjetiva, em que cada
pessoa tem um ponto de vista acerca do que nela se enquadra ou ndo, constitui um
conceito juridico indeterminado, carecendo, entdo, de um diploma legal que
estabeleca os atos de improbidade administrativa.

Merece mengéao ainda o fato de que a improbidade nao ocorre apenas no
ambito da Administracdo Publica, podendo ser encontrada o referido assunto em
outras searas. Destaca-se, entdo, a presencga deste instituto no Direito do Trabalho,
que o prevé no art. 482, alinea a, da CLT, como motivo para demissao por justa
causa. De acordo com Simé&o (2012), a promogéo pessoal do agente em periodo de
eleicdo, segundo o §1° do art. 37 da Constituicdo constitui ato de improbidade
eleitoral e ndo administrativa, em virtude da época em que foi praticada. Alem disso,
0 autor ainda menciona outra modalidade, qual seja a disciplinar, praticada no
desempenho de uma funcdo publica ou em razado dela e que depende do exercicio
do poder disciplinar inerente a Administracdo Publica, o que, como se Vé,
corresponde a estabelecida no art. 132, IV, da Lei n°® 8.112/1990.

Ao se falar em improbidade administrativa, € comum vir logo @ mente dos
individuos a ideia de corrupcéo e desonestidade. O certo € que tais atos vém sendo
praticados desde os tempos primordios, da Antiguidade até os dias atuais. Tanto &
que inumeras foram as legislagdes ao redor do mundo, que se traduziam numa
preocupacao por parte de cada Estado, como formas de combaté-la.

No Brasil, por exemplo, a partir do final do século XIX, comegou uma maior
preocupacao em inibir tais praticas. Merecem destaque duas leis que no século
passado tiveram grande importancia, contribuindo de forma significativa para a
solugc&o do tema em questao, quais sejam a Lei Federal n® 3.164/57 — a Lei Pitombo-
Goddi lIha, que, posteriormente, foi complementada pela Lei Federal n® 3.502/ 58 — a
Lei Bilac Pinto, as quais, baseadas na Constituicao de 1946, retratavam apenas
sobre os atos que configuravam enriquecimento ilicito.

Em 1988, com a promulgacdo da Constituicdo Federal e a consequente
previsdo da matéria em seu art. 37, §4°, surgiu a necessidade de uma lei especifica
que abordasse o tema, tendo em vista que a Carta Magna nao define o que e como
exatamente se constitui a improbidade administrativa, conforme se depreende de tal

dispositivo:
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§ 4° - Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos
direitos politicos, a perda da fun¢ao publica, a indisponibilidade dos bens e
0 ressarcimento ao erdrio, na forma e gradacdo previstas em lei, sem
prejuizo da acéo penal cabivel. (BRASIL, 1988)

Desta forma, é possivel perceber que o preceito apenas definiu as sang¢des
aplicadas no caso de praticas improbas, deixando a critério de uma legislagéo
infraconstitucional estabelecer que atos s&o assim considerados, bem como suas
funcdes e outras disposicdes, essenciais a efetividade do instituto trazido no seio
constitucional.

Tal dispositivo apenas prevé sangbes para os atos que configuram
improbidade administrativa, sendo estes definidos por lei especifica. Como se vé, o
préprio preceito, em sua parte final, clama por um diploma legal que aborde o tema.
Assim, em 1992, foi integrada ao ordenamento juridico a Lei n°® 8.429, que rege
acerca dos atos de improbidade administrativa. Ao vigorar, veio a revogar 0sS
diplomas que anteriormente tratavam do assunto, a Lei Pitombo-Godéi e a Lei Bilac
Pinto, conforme o previsto em seu art. 25.

De acordo com sua ementa, a LIA “dispde sobre as san¢des aplicaveis aos
agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato,
cargo, emprego ou fungdo na administragc&o publica direta, indireta ou fundacional e
da outras providéncias.” (BRASIL, 1992) Poderia, inclusive, questionar-se acerca da
matéria a ser tratada pela referida lei, ja que, resumidamente, menciona-se apenas
uma das praticas de improbidade administrativa, quando, na verdade, abarca outros
atos improbos. No entanto, como o STF? ja decidiu que o predmbulo constitucional
nao tem forca de lei, cré-se estender a mesma ideia a Lei n® 8.429/1992, sendo,
pois, imprescindivel apenas a interpretacéo, aplicacdo e obediéncia as normas nela

presentes.

3.1 Sujeitos dos atos de Improbidade Administrativa

Previstos no art. 1° da Lei de Improbidade Administrativa, os sujeitos ativos e

passivos referem-se aqueles que, respectivamente, praticam e sofrem os atos que

configuram a improbidade administrativa, abarcando, além de particulares

2STF - ADI: 2076 AC, Relator: CARLOS VELLOSO, Data de Julgamento: 15/08/2002, Tribunal Pleno,
Data de Publicacdo: DJ 08-08-2003.
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vinculados ao Poder Publico, todos os entes federativos, tanto da Administracéo
Direta, quanto da Indireta, estando, desta forma, revestida a lei de um aspecto

nacional. De acordo com o caput do referido dispositivo:

Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico,
servidor ou nao, contra a administracio direta, indireta ou fundacional de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios, de Territério, de empresa incorporada ao patriménio publico ou
de entidade para cuja criacdo ou custeio o erdrio haja concorrido ou
concorra com mais de cinglienta por cento do patriménio ou da receita
anual, serdo punidos na forma desta lei. (BRASIL, 1992)

3.1.1 Sujeitos ativos

Em conformidade com o estabelecido no artigo retro, constituem os sujeitos
ativos da LIA todos aqueles que se enquadram no conceito de agente publico,
abrangendo os agentes politicos e estatais, bem como os particulares em
colaboracdo com o Poder Publico. Além disso, observar-se-a que ha outras
personalidades que também se inserem neste rol: os terceiros coautores das
praticas de improbidade administrativa.

Comecando pela nogdo de agente publico, estabelecida na propria Lei n°®
8.429/1992, em seu art. 2° diz que constituem estes todos os que exercem mandato,
cargo, emprego ou funcdo publica, inclusive de forma voluntaria ou temporaria,
mediante concurso, selecdo, eleicdo ou qualquer outra forma de ingresso a
Administracdo Publica. Desta forma, abrange n&o s6 os servidores publicos, como
costumeiramente se entende, mas também os agentes politicos e todos os
particulares em colaboragdo com o Poder Publico, este ultimo previsto no art. 3°,
todos eles constituindo suas espécies.

Como requisito obrigatério para a investidura, segundo o discorrido em todo
art. 13 da LIA, bem como previsto na Lei n°® 8.730/1993, cabe ao agente publico, ao
tomar posse ou entrar em exercicio, apresentar seus bens e valores particulares,
mediante declaracéo, incluindo no rol, os pertencentes ao cénjuge, filhos e demais
pessoas que dele dependam economicamente. Tem a mesma validade para tal a
declaracdo anual de bens que se apresenta a Receita Federal, podendo ser
entregue uma coépia desta no lugar daquela. O referido documento fica arquivado no

servico de pessoal competente, devendo, anualmente, ser atualizada, medida que



39

também deve ser observada ao concluir o mandato ou ao sair do cargo, emprego ou
funcéo publicos.

Trata-se de um encargo imprescindivel, tendo em vista ser o agente publico
responsavel por administrar os bens estatais, pertencentes a toda a coletividade.
Caso tal sujeito ndo queira atender a tal exigéncia no prazo estabelecido ou, ainda, a
faca de forma falsificada, cabe como puni¢do sua demiss&o, a bem do servigo
publico, sem prejuizo de outras sancdes cabiveis, em consonancia com o §3° do
mesmo dispositivo.

Em relacdo aos agentes politicos, geralmente se associa aqueles eleitos
pelo povo, mediante eleicdo, para o exercicio de um mandato. Porém, o conceito
também se estende aos que ocupam cargos e desempenham funcdes, por meio de
delegacdo e nomeacéao. Pelas suas particularidades, devem obediéncia ao que se
encontra na propria Constituicdo, relativamente aos respectivos encargos que
exercem, sendo estes considerados de natureza politica. Vale salientar que,
diferentemente dos estatais, a estes agentes |he sao conferidas certas
especialidades para que, tdo somente, exercam seus deveres de forma livre. Neste
sentido, Meirelles (2016, p. 82) assegura que:

Realmente, a situacdo dos que governam e decidem é bem diversa da dos
que simplesmente administram e executam encargos técnicos e
profissionais, sem responsabilidade de decisdo e opcdes politicas. Dai por
que os agentes politicos precisam de ampla liberdade funcional e maior
resguardo para o desempenho de suas fun¢des. As prerrogativas que se
concedem aos agentes politicos ndo sdo privilégios pessoais; sdo garantias
necessarias ao pleno exercicio de suas altas e complexas func¢des
governamentais e decisérias. Sem essas prerrogativas funcionais os
agentes politicos ficariam tolhidos na sua liberdade de opcéo e de deciséo,
ante o temor de responsabilizacdo pelos padrées comuns da culpa civil e do
erro técnico a que ficam sujeitos os funcionarios especializados.

No entanto, muitos deles se utilizam abusivamente dessas garantias, a fim
de cometer atos que venham a beneficiar a si ou a outrem. Diante disso, surgem
controvérsias jurisprudenciais quanto a competéncia para processar e julgar atos de
improbidade praticados pelos agentes politicos com foro privilegiado nas acdes
penais comuns e nos crimes de responsabilidade, quais sejam o Presidente da
Republica, os Ministros de Estados, o Procurador-Geral da Republica, os Ministros
do STF, os Governadores e, também, os Secretarios de Estado. Os Tribunais

Superiores ja firmaram entendimento no sentido de que tais atos praticados seréao
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processados e julgados pelo juizo de primeiro grau, como se pode observar da

seguinte decisao:

PROCESSO CIVIL. COMPETENCIA. ACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. A acdo de improbidade administrativa deve ser
processada e julgada nas insténcias ordinarias, ainda que proposta contra
agente politico que tenha foro privilegiado no dmbito penal e nos crimes de
responsabilidade. Reclamacéao improcedente. (BRASIL, STJ, 2014)

Além disso, também em consonancia com a corrente majoritaria, tem

decidido a Suprema Corte:

EMENTA: Agravo regimental no recurso extraordinario. Improbidade
administrativa. Prerrogativa de foro. Inexisténcia. Precedentes. 1. Inexiste
foro por prerrogativa de funcédo nas acdes de improbidade administrativa. 2.
Matéria ja pacificada na jurisprudéncia da Suprema Corte. 3. Agravo
regimental ndo provido. (BRASIL, STF, 2013)

Como se pode perceber, apesar das varias garantias que sao conferidas,
estas ndo se estendem aos atos de improbidade administrativa, sendo, entao, todos
0s agentes politicos submetidos a Lei n°® 8.429/1992 ao realizarem praticas que se
insiram no referido diploma legal.

Quanto aos agentes estatais, abrangem esta categoria os servidores e os
empregados publicos, isto €, aqueles vinculados profissionalmente ao Estado. Os
servidores publicos dividem-se ainda em contratados e estatutarios. Estes
encontram-se abarcados pela Constituicao, do art. 39 a 41, a ela se submetendo,
devendo, também, obediéncia a lei que estabelegca as normas relativas ao regime
juridico a que esteja vinculado. Além da obrigatoriedade em ingressar no Poder
Publico mediante a aprovacdo em concurso publico, a proépria Lei Maior garante
certas prerrogativas, como, por exemplo, a possibilidade de se tornarem estaveis
apés 03 (trés) anos de exercicio, caso sejam aprovados na avaliacdo de
desempenho referente ao estagio probatério.

Ao contrario dos estatutarios, tem-se ainda os que sdo contratados por
tempo determinado, conforme estabelecido no inciso IX do art. 37 da Carta Magna, o
que, segundo ela, objetiva atender a necessidade temporaria de excepcional
interesse publico. Diferentemente daqueles, estes, além de poderem firmar contrato
com a propria Administracdo Publica, pode se submeter a selecdo, como forma de

desempenhar sua funcao por um certo prazo.
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Para alguns autores, a exemplo de Di Pietro e Bandeira de Mello, abrangem
a categoria dos servidores tanto aqueles individuos que, trabalhando na
Administragdo Publica Indireta, estejam subordinados ao regime estatutario, como
aqueles regidos pela Consolidacéo das Leis do Trabalho. Posicionamento diverso
possui Carvalho Filho. Segundo ele, enquanto servidor publico é aquele que mantém
um vinculo estavel com o Estado, o empregado publico consiste no individuo que,
mesmo trabalhando no ambito publico, submete-se as regras trabalhistas, como

bem assevera:

Sem embargos de respeitaveis opinides em contrario, ndo consideramos
servidores publicos os empregados das entidades privadas da
Administracdo Indireta, caso das empresas publicas, sociedades de
economia mista e fundacgdes publicas de direito privado. Todos sdo sempre
regidos pelo regime trabalhista, integrando a categoria profissional a que
estiver vinculada a entidade, como a de bancarios, economiarios,
securitarios etc. Além do mais, o art. 173, §1°, da CF estabelece que
empresas publicas e sociedades de economia mista devem sujeitar-se as
regras de direito privado quanto as obrigagdes trabalhistas. S&o, portanto,
empregados normais. Por fim, a prépria tradicdo do Direito brasileiro nunca
enquadrou tais empregados como servidores publicos, nem em sentido lato
(CARVALHO FILHO, 2011, p. 692).

Ha ainda alguns servidores publicos que, em virtude das atribuicbes do
cargo que exercem, possuem algumas peculiaridades, por desempenharem fungdes
exclusivamente estatais. E o caso dos membros da Magistratura, do Ministério
Publico e dos Tribunais de Contas. Apesar de a LIA aplicar-se também a eles,
irrefutavel é o fato de que desfrutam de uma maior protecdo, pois, ao contrario dos
servidores publicos, estdo garantidos pela vitaliciedade, a qual sua perda s6 é
possivel por sentenca judicial transitada em julgado.

De toda forma, a verdade é que o servidor, independente de ser estatuario
Ou ndo, ao exercer um cargo publico, encontra-se sujeito ao ato de improbidade
administrativa. A prépria Lei n°® 8.112/1990, por exemplo, referente ao regime juridico
dos servidores publicos civis da Uni&o, das autarquias e das fundagdes publicas
federais, a estabelece em seu art. 132.

No que diz respeito ao art. 3° da LIA, “as disposicdes desta lei sédo
aplicaveis, no que couber, aquele que, mesmo n&o sendo agente publico, induza ou
concorra para a pratica do ato de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer
forma direta ou indireta.” (BRASIL, 1992) Assim, incluem-se como sujeitos ativos

todos aqueles que possuem um vinculo juridico com o Estado, podendo ser tanto
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pessoa fisica como juridica, independentemente do tempo estabelecido, desde que
nao se enquadrem no conceito de agente publico.

Inserem-se aqui os notarios e registradores. Tratam-se de pessoas fisicas
que, mediante delegacédo do Poder Publico, conferida por aprovacdo em concurso
publico realizado pelo Poder Judiciario, confere-lhes o dever de fé publica sempre
que for necessario, no desempenho dos servigos cartorarios notariais e de registro.
Aqui também é incluido o estagiario, amparado pela Lei n° 11.788/2008, que
pratique suas atividades em qualquer 6rgédo da Administracdo Direta ou Indireta.

Segundo o §1° da referida norma:

Estagio é ato educativo escolar supervisionado, desenvolvido no ambiente
de trabalho, que visa a preparacdo para o trabalho produtivo de educandos
que estejam freglientando o ensino regular em instituicdes de educagéo
superior, de educacéo profissional, de ensino médio, da educacédo especial
e dos anos finais do ensino fundamental, na modalidade profissional da
educacio de jovens e adultos. (BRASIL, 2008)

Conforme o §3°, para que seja considerado como tal, o estagio n&o pode ter
nenhum tipo de vinculo empregaticio, mas apenas ser estabelecido um termo de
compromisso entre as partes, sendo obrigatoria a compatibilidade entre este e as
atividades a serem desenvolvidas, devendo tambéem o estagiario estar devidamente
matriculado e frequentar regularmente a instituicdo de ensino. Sobre a insercao
desta figura juridica na Lei de Improbidade Administrativa, ja houve entendimento da
52 Turma Especializada do Tribunal Regional Federal da 22 Regido, que assim

decidiu:

Ementa: ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. ESTAGIARIO DA
CEF. AGENTE PUBLICO. SOCIA DA EMPRESA BENEFICIADA COM A
FRAUDE. LEGITIMIDADE PASSIVA AD CAUSAM. IMPRESCRITIVEL A
ACAO DE RESSARCIMENTO. SANCOES DISCIPLINARES. ART. 23, Il DA
LEI 8.429/92. LEIS 8.112/80 E 8.027/90. CRIME DE PECULATO.
INOCORRENCIA DE PRESCRICAO. Legitimidade do estagiario da CEF,
na categoria de '"agente padblico”, que desempenha fungido
assemelhada com o servidor da empresa puablica. Precedentes. S6cia da
empresa beneficiada. Aplicacao das mesmas sang¢odes, por forga do art.
3° da Lei 8.429/92. Lesdo ao erario na ordem de R$ 827.100,39. E
imprescritivel a acdo civil pablica em que se discute a ocorréncia de dano
ao erario. Precedentes do STF e do STJ. A regra de prescri¢cdo aplicavel as
faltas disciplinares puniveis com demissdo, nos termos do art. 23, Il, da Lei
8.429/92, esta contida nas Leis 8.112/80 e 8.027/90. A falta disciplinar
prevista na lei como crime, prescrevera juntamente com este. Nestas
condicdes, os fatos configurariam o crime de peculato, com prazo
prescricional de 16 anos, nos termos do art. 109, Il, do CP. Deve ser
recebida peticdo inicial da acdo de improbidade administrativa ajuizada em
face dos apelados, uma vez que configurada a inocorréncia da prescricdo
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da acdo. Recurso provido. (RIO DE JANEIRO, TRF 22 Regido, 2009, grifo
Nnosso)

Como se pode perceber, € inegavel o fato de que o estagiario pode sim
atuar como sujeito ativo para a pratica de improbidade administrativa. Afinal, ao
assinar o termo de compromisso, passa a manter, transitoriamente, um vinculo com
o Estado, ainda que sem remuneragéo, bem como a executar atividades inerentes
aos agentes estatais, mesmo sendo na forma de mero aprendiz.

O disposto no art. 3° também se aplica ao terceiro coautor que venha a
induzir ou concorrer para o ato de improbidade administrativa ou dele acabe
obtendo, direta ou indiretamente, qualquer beneficio, desde que, necessariamente,
esteja vinculado ao Poder Publico. Abrange, assim, as pessoas que representam as
empresas privadas e que, juntamente com o agente publico, adultere processo de
licitacdo em prol de sua entidade, por exemplo.

Segundo Siméo (2012), a coautoria do terceiro pode se dar em cinco formas:
conjunta, quando todos os coautores atuam conjuntamente; sucessiva, ao um deles
dar continuidade a pratica ja exercida por outro; aditiva, na existéncia da
participacao de varias pessoas ao mesmo tempo para cometer o ato improbo; direta,
em que todos praticam o mesmo ato; e, por fim, parcial, onde cada um executa uma
parte que, juntas, incorrem numa sé conduta.

Deve haver, obrigatoriamente, a presenca de um agente publico na pratica
do ato de improbidade. No entanto, se o terceiro corromper o patriménio publico de
forma isolada, sujeitar-se-a as sancdes penais € civeis, estabelecidas em suas

respectivas normas, porém, jamais a lei de improbidade administrativa.

3.1.2 Sujeitos passivos

De acordo com o art. 1°, enquadram-se nesta condicdo a Administracao
Direta e Indireta de todos os poderes e entes federativos, bem como a empresa
privada da qual o erario participe com mais de 50% (cinquenta por cento) do
patriménio ou da receita anual. Constituem, pois, sujeitos passivos do ato de
improbidade administrativa as pessoas juridicas de direito publico, como também as
de direito privado, que mantém algum vinculo com o Estado.

Por Administracdo Direta entende-se o conjunto de 6rg&os integrantes das

pessoas federativas, aos quais foi atribuida a competéncia para o exercicio, de



44

forma centralizada, das atividades administrativas do Estado. Significa dizer,
portanto, que a Administracdo Publica, representada pela Unido, Estados, Distritos
Federais, Municipios e Territérios, €, ao mesmo tempo, titular e executora dos
servigcos publicos. Segundo Carvalho Filho (2011), abrange, assim, o Estado como
sujeito da Administracdo Publica, bem como a fungdo de ela prépria executar as
diversas atividades administrativas inerentes ao Poder Publico. Em sentido diverso,
a Administracdo Indireta constitui a uni@do de pessoas administrativas que,
vinculadas a respectiva Administracdo Direta, tém por objetivo desempenhar as
atividades administrativas de forma descentralizada. Sao representadas pelas
autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e fundacgdes
publicas, estabelecidas pelo Decreto-Lei n® 200/1967 e suas criagdes devem ser
instituidas por lei.

A parte final do artigo prevé, entre as vitimas dos atos de improbidade, a
“‘empresa incorporada ao patriménio publico ou de entidade para cuja criagcdo ou
custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais de cinquenta por cento do
patriménio ou da receita anual’. (BRASIL, 1992) Em relagcédo a estas, Siméao (2012,
p. 37) diz que “compreendem todas as sociedades de direito privado que manejam
dinheiro publico, bem como aquelas em que o Estado detém controle acionario [...]",
desde que nao se encaixem nos conceitos de empresa publica ou sociedade de
economia mista. Aqui, incluem-se os consorcios publicos, as entidades integrantes
do Terceiro Setor e os partidos politicos. Desta forma, além da natureza privada,
deve existir algum vinculo destas personalidades com o Estado, tendo este como
contribuinte para a criagao ou realizacao das atividades de carater coletivo.

Em relagéo as instituicdes do Terceiro Setor — que compreende os Servigos
Sociais Auténomos (Sistema “S”), as Organizacdes Sociais (OS) e as Organizacdes
da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) — cabe uma consideracdo de

Neves e Oliveira (2014, p. 55) em relacédo as OS e OSCIP:

(...) a qualificagdo de pessoas juridicas privadas, sem fins lucrativos, como
‘OS’ ou ‘OSCIP' ndo é suficiente para considera-las como vitimas da
improbidade, pois a simples concessdo de rétulos ou nomenclaturas
juridicas n&do acarreta necessariamente a formatagédo de vinculos juridicos
entre o Estado e as referidas entidades. E imprescindivel a formalizacao de
contrato de gestdo e de termo de parceria para que as OS e as OSCIPs
sejam beneficiadas com o fomento publico e possam ser enquadradas
como potenciais vitimas da improbidade
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Para o autor, € necessario, além do vinculo existente com o Estado, que
essas organizacdes recebam dele o valor financeiro necessario a sua manutencéo e
realizacdo dos servigos prestados a sociedade, o que, quanto aos Servigos Sociais
Auténomos, s6 o fato de obter contribuicbes de carater social, ja os enquadram
como sujeitos passivos dos atos de improbidade administrativa.

Incluem-se ainda entre os sujeitos passivos os sindicatos e os Conselhos de
Fiscalizacdo do Exercicio Profissional. Tratam-se de entidades parafiscais que,
mesmo nao recebendo contribuicbes diretamente do Poder Publico, recolnem-nas
das pessoas que a elas se vinculam, desempenhando, portanto, o poder de policia,
em beneficio de suas respectivas entidades, a fim de que possam garantir aos seus
filiados o continuo desempenho de suas atividades. Para Alves e Garcia (2013, p.
327), “[...] Tais contribui¢cdes, na medida em que estdo previstas em lei e sdo de
imperativo recolhimento, devem ser efetivamente consideradas como recursos
publicos, ainda que o numerario nao seja fisicamente retirado do erario. [...]".

O paragrafo unico do art. 1° da LIA prevé, inclusive, como prejudicadas por
ato de improbidade administrativa essas entidades privadas, cuja obtencdo do
dinheiro publico para sua criacdo ou despesa para sua manutencdo nao atinja os
50% estabelecidos no caput, bem como aquelas que receberem subvencdo,
beneficio ou incentivo do 6rgdo publico, desde que, neste caso, sejam de natureza
fiscal ou crediticia. No entanto, quanto a estas ultimas, as sancdes se limitam aos
efeitos do que foi praticado, utilizando-se da contribuicdo dos cofres publicos. Assim,
quanto ao que ultrapassar o valor, a instituicao pleiteara em via diversa da ag&o civil

publica, relativa a improbidade administrativa.

3.2 Atos de Improbidade Administrativa

Estabelecidos no segundo capitulo da referida lei, configuram atos de
improbidade administrativa o enriquecimento ilicito, o prejuizo ao erario, a
concessdo ou aplicagdo indevida de beneficio financeiro ou tributario e a ofensa aos
principios que regem a Administracdo Publica. A excecdo do penultimo, o qual
possui um rol taxativo, os demais constituem atos meramente exemplificativos,

admitindo, ent&o, que sejam enquadradas outras espécies, além das previstas:
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Isto porque os arts. 9° 10 e 11 da Lei 8.429/1992, ao elencarem
determinadas condutas que s&o tipificadas como atos de improbidade,
utilizam-se da expressdo ‘notadamente’, o que demonstra que outras
condutas também podem ser enquadradas nos referidos tipos de
improbidade. (NEVES & OLIVEIRA, 2014, p. 94)

Ao longo dos comentarios aos incisos do dispositivo, Siméo (2012), enfatiza
constantemente que a conduta do agente publico encontra-se pautada em sua
deslealdade e desonestidade para com o Poder Publico. Vale ainda salientar que
uma mesma pratica pode constituir mais de uma conduta dessas, aplicando-se,
diante disso, a sang&o de maior gravidade.

Cumpre destacar também que existe entre os atos de improbidade
administrativa um grau de hierarquia, fazendo com o0 que sejam aplicadas penas
mais rigorosas aqueles considerados mais graves. Em virtude disso, consideram-se
os atos que atentam aos principios da Administracdo Publica a pratica menos
gravosa de improbidade, enquanto que aqueles que geram enrigquecimento ilicito
s&o atribuidas imposi¢cdes mais severas, ficando entre esses extremos aquelas que
resultam em prejuizo ao erario e as procedentes de concessdo ou aplicagido

indevida de beneficio financeiro ou tributario.

3.2.1 Atos de improbidade que importam enriquecimento ilicito

Previstos ha muito tempo no Brasil, desde as legislagcdes revogadas,
denominadas, respectivamente, de Lei Pitombo-Godéi llha e de Lei Bilac Pinto, o
enriquecimento ilicito, encontra-se atualmente previsto no art. 9° e seus incisos da
vigente Lei n°® 8.429/1992. Para Alves e Garcia (2013), trata-se de evidente efeito
resultante dos atos de corrup¢do, que ja vinha sendo abordada pelas legislacdes
existentes ao longo da histdria, inclusive pelas referidas leis.

Segundo grande parte da doutrina, a exemplo de Daniel Amorim e Calil
Siméo, é importante abordar acerca da diferengca existente entre o enriquecimento
ilicito e o enriqguecimento sem causa, prevista no Cédigo Civil. Por este, entende-se
o ato realizado em que ndo ha justa causa, de forma que a vitima € aquela que
empobreceu em virtude da injustica cometida. Ao contrario, o enriquecimento ilicito
trata-se de uma desobediéncia a um dispositivo legal, praticada por um agente

publico, sendo a instituicdo de onde ele faz parte, o sujeito passivo.
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As praticas arroladas no artigo supracitado traduzem o fato de o agente
publico, em proveito da atribuicdo que lhe € conferida pelo seu exercicio na
Administragdo Publica, auferir vantagens pessoais, no sentido de incorporarem-na
em seu patrimonio particular. Aqui, ndo ha obrigatoriamente o prejuizo ao erario,
bastando apenas constituir uma soma significativa aos bens pertencentes ao
praticante. Observa-se, assim, que, quase sempre, a referida acdo importa
unicamente no enriquecimento ilicito do préprio agente publico, excetuando-se nos
casos apresentados nos incisos | e VII, em que também € possivel atribuir a

indevida vantagem ao terceiro:

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

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

(...)

VIl - adquirir, para si ou para outrem, no exercicio de mandato, cargo,
emprego ou funcdo puablica, bens de qualquer natureza cujo valor seja
desproporcional & evolucdo do patrimdénio ou & renda do agente publico;
[...].(BRASIL, 1992)

No que diz respeito a conduta praticada, alguns autores divergem na medida
em que, enquanto uns acreditam ser sua pratica constituida apenas pela acao,

outros ainda incluem a possibilidade de haver omissao. Neste sentido, encontra-se

Fazzio Junior (2001, p. 68, grifo nosso), argumentando que:

Receber vantagem patrimonial indevida é auferir qualquer modalidade de
prestacdo, positiva ou nggativa, comissiva ou omissiva, direta ou indireta,
néo respaldada em lei. E ganhar patriménio sem justa causa, ou, em outras
palavras, distrair valores para infringir a lei ou para facilitar a que outrem o
faca.

Em contrapartida, Carvalho Filho (2011, p. 1.259) afirma que “[...] Ninguém
pode ser omisso para receber vantagem indevida, aceitar emprego ou comissao ou
utilizar em seu favor utensilio pertencente ao patriménio publico”, corroborando com
a tese de que o assunto em tela s6 ocorre por meio da agdo do sujeito ativo.

Para ser caracterizada, necessita ainda da comprovacéo do dolo do agente

publico ou do terceiro, beneficiados ilegalmente por auferir vantagens de cunho
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patrimonial. Ademais, tal fato de angariar indevidamente patriménio publico tem que
restar configurado, para que se encaixe ao art. 9° da LIA. Caso contrério, incorrera
na violagao aos principios da Administracdo Publica, previsto este ato no art. 11 da

mesma lei.

3.2.2 Atos de improbidade que causam prejuizo ao erario

De acordo com o caput do art. 10 da Lei n°® 8.429/1992 (BRASIL, 1992),
“constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer acao
ou omissé&o, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriagdo,
malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres [...]” de érg&o ou instituicdo do
Poder Publico.

Por tais praticas, definidas nos 21 incisos que acompanham o dispositivo,
nao significa que o agente publico venha a obter privilégios patrimoniais para si ou
para outrem, bastando apenas que reste configurado o dano aos bens do Estado
para que se enquadre no artigo em questdo. Ademais, como se pode observar,
admite também que ocorra culposamente, sendo, dentre as quatro previstas, a unica
espécie a aceitar tal possibilidade.

Ha uma discussao doutrinaria em torno da abrangéncia do artigo, onde, por
um lado, acredita-se que abarca tdo somente os recursos econémicos do Estado e,
por outro, vai mais além do que a norma estabelece, incluindo a ideia de dano ao
erario aqueles atos praticados contra os bens de carater ambiental, artistico,
historico, cultural e turistico, por exemplo, de modo a atingir todo e qualquer
patriménio publico. Defensor deste entendimento, Carvalho Filho (2011, p. 1.260),

grifos do autor) diz o seguinte:

O objeto da tutela reside na preservacdo do patrimdnio publico. N&o
somente é de proteger-se o erdrio em si, com suas dotacdes e recursos,
como outros bens e valores juridicos de que se compde o patrimbnio
plblico. Esse € o intuito da lei no que toca a tal aspecto.

Contrariando a opinido do renomado administrativista, em concordancia,
pois, com a primeira corrente, Fazzio Junior (2001, p. 117) assevera que “[...] Erario
€ componente necessario do patrimbnio publico, mas ndo € patriménio publico,
porque este significa mais, abrangendo todo o complexo de bens e direitos de valor

econdémico, artistico, estético, histérico e turistico.” Destarte, para o autor, o erario
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constitui, entdo, apenas uma espécie do patriménio publico, aplicando-se o artigo
abordado tdo somente aos casos em que reste evidente a dilapidacdo aos cofres
publicos.

Segundo a jurisprudéncia, “o ato de improbidade administrativa previsto no
art. 10 da Lei n°® 8.429/92 exige a comprovacao do dano ao erario € a existéncia de
dolo ou culpa do agente. [...]" (BRASIL. STJ, 2012) Portanto, € imprescindivel que,
juntamente com o dolo ou a culpa do agente, esteja nitidamente comprovada a
efetivacado do prejuizo ao erario, ndo se admitindo apenas sua presungao, para que
haja, entéao, o integral ressarcimento.

Cumpre destacar, por fim, que a ocorréncia dessa pratica depende da real
ocorréncia do dano econémico ao Poder Publico. Caso contrério, o agente publico
tera incorrido nas praticas presentes nos arts. 9° ou 11 da Lei de Improbidade
Administrativa, referentes ao enriquecimento ilicito e a violagdo aos principios da
Administracdo Publica, respectivamente, de modo a se enquadrar, entdo, em

qualguer uma de suas modalidades.

3.2.3 Atos de improbidade decorrentes de concessdo ou aplicacdo indevida de

beneficio financeiro ou tributario

Pela presente tipologia de atos de improbidade administrativa, inserida pela
Lei Complementar n°® 157/2016, entende-se que esta se configura tdo somente por
meio de qualquer forma de “acdo ou omissdo para conceder, aplicar ou manter
beneficio financeiro ou tributario contrario ao que dispdem o caput e o §1° do art. 8°-
A da Lei Complementar n® 116, de 31 de julho de 2003” (BRASIL, 1992).

Assim, tais modos previstos no novel mandamento se referem unicamente a
desobediéncia das supracitadas normas contidas na Lei Complementar n°116/2003,
que regem acerca da concessado de vantagens tributarias e financeiras, concernente
ao Imposto sobre Servigcos de Qualquer Natureza (ISS). De acordo com Carvalho
Filho (2017):

A ratio da nova disposicado consiste na usual ma gestdo do referido imposto
pelos governos municipais, alguns dos quais, de modo absolutamente ilicito
e inconstitucional, renunciam a seus créditos para favorecer, por meio de
isencdes e outros beneficios fiscais, determinados contribuintes em
detrimento do erario.
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Poder-se-ia dizer que tal pratica ja se enquadrava nos atos que gerassem
prejuizo ao erario. No entanto, como se refere a um imposto especifico, s6 se
enquadram como sujeitos ativos os gestores municipais e do Distrito Federal, bem
como o0s seus respectivos vereadores e deputados, por possuirem a competéncia
para instituir tal tributo. Quanto ao elemento subjetivo, tanto Carvalho Filho, quanto
Rafael Carvalho, entendem que ocorre apenas de forma dolosa.

Trata-se, pois, de um preceito taxativo, conforme ja mencionado
anteriormente. Além disso, vale salientar que, em consonancia com o §1° do art. 7°
da norma que fixou na LIA a nova prética, ela sé comecara a produzir seus efeitos
apds o prazo de 01 (um) ano, estabelecido no artigo anterior do mesmo diploma
legal. Assim, embora esteja em vigor desde 30 de dezembro de 2016, desde a data

de sua publicagao, sua eficacia sé se dara a partir de 30 de dezembro de 2017.

3.2.4 Atos de improbidade que atentam contra os principios da Administracédo

Publica

Como ja foi expresso preliminarmente, os principios, juntamente com as
regras, constituem as espécies normativas de igual valor, essenciais ao equilibrio de
todo o ordenamento juridico. Em virtude de sua imperatividade, como também a sua
relevancia tanto nas relacées publicas, quanto nas privadas, descumprir um principio
pode gerar sérias consequéncias, tendo em vista n&o atingir, t4o somente
determinada area, mas a toda uma série de normas, como bem assevera Bandeira
de Mello (2015, p. 54):

[...] violar um principio € muito mais grave que transgredir uma norma. A
desatencdo ao principio implica ofensa ndo apenas a um especifico
mandamento obrigatério, mas a todo o sistema de comandos. E a mais
grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o escaldo do
principio violado, porque representa insurgéncia contra todo o sistema,
subversdo de seus valores fundamentais, contumélia irremissivel a seu
arcabouco logico e corrosédo de sua estrutura mestra.

Da mesma forma, tal € a sua importancia no ambito da Administragao
Publica, em especial no que diz respeito a probidade administrativa, que,
inicialmente, o legislador previu no art. 4° da Lei n® 8.429/1992 o respeito aos

principios como dever imposto aqueles que a compdem, consistindo no fato de que

‘os agentes publicos de qualquer nivel ou hierarquia sdo obrigados a velar pela
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estrita observancia dos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade e
publicidade no trato dos assuntos que lhe sdo afetos” (BRASIL, 1992). Tais
premissas se referem justamente dos principios fundamentais da Administracdo
Publica, elencados explicitamente no caput do art. 37 da Constituicdo Federal.

Vale salientar ainda a auséncia do principio da eficiéncia no referido
dispositivo, tendo em vista sua inser¢do apenas ter ocorrido em 1998, com a
Emenda Constitucional n® 19, a fim de reforcar a ideia ja existente de que cabia aos
agentes publicos executar de forma prestativa as atividades estatais que lhe eram
atribuidas, de modo a atender aos reclames sociais, atingindo, entdo, o ideal da “boa
administragcdo”. Assim, cabe n&o sé a estes individuos, mas também aos que se
encontram vinculados a Administracdo Publica, além da obediéncia as demais
normas, a observancia a esses postulados tao importantes na seara administrativa,
responsaveis por reger toda a sua atuagdo. Cumpre mencionar aqui o principio da
juridicidade administrativa, amplamente discutido na doutrina, que pressupfe a
submissdo dos individuos a todo o ordenamento juridico que Ihes é imposto, ndo
sendo diferente em relagdo aqueles que integram a Administracdo Publica. Desta

forma:

[...] Especificamente em relacdo aos agentes publicos, é possivel afirmar
que, estando a legitimidade de seus atos condicionada a necessaria
adequacdo ao principio da juridicidade, ja que somente podem atuar nos
limites em que a norma lhes autorize, sua conduta sempre sera pautada
pela presenca de um dever imediato (a observancia da norma) e por um, ou
mais, deveres imediatos, que variardo conforme a situacdo. (ALVES &
GARCIA, 2013, p. 425)

No que diz respeito aos atos estipulados no art. 11 da Lei de Improbidade
Administrativa que afrontam os principios da Administragdo Publica, implicam em
praticas que configuram como ilicito a ofensa, por meio de qualquer acado ou
omissdo, aos deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as
instituicbes publicas. Apesar de as imposi¢cdes terem sido evidentemente abordadas
no caput, sua interpretacdo vai mais além, no sentido de que as violagées nao
atingem somente os enunciados expressos neste texto normativo, mas também os
demais principios norteadores de toda a Administracdo Publica, em especial, 0s
estabelecidos no art. 37 da Lei Maior e refor¢ados pelo art. 4° da referida lei como

deveres inerentes ao agente publico.
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Em relagdo as condutas praticadas, vale observar que, para configurar,
precisa-se apenas da violacdo dos principios da Administracdo Publica. Assim, néo
ha necessidade de restar configurado o enriquecimento ilicito ou o dano ao erario,
situacdes que, nestes casos, se enquadrariam aos arts. 9° e 10, respectivamente.
Desta forma, Carvalho Filho (2011, p. 1.263, grifos do autor) diz que “o pressuposto
exigivel €& somente a vulneragdo em si dos principios administrativos.
Consequentemente, sdo pressupostos dispensaveis o enriquecimento ilicito e o
dano ao erario [...]".

Além disso, seus incisos preveem de maneira exemplificativa as seguintes

praticas, representantes de atos de improbidade administrativa:

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

Il - retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio;

Il - revelar fato ou circunstédncia de que tem ciéncia em razdo das
atribuices e que deva permanecer em segredo;

IV - negar publicidade aos atos oficiais;

V - frustrar a licitude de concurso publico;

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

VII - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da
respectiva divulgacéo oficial, teor de medida politica ou econémica capaz de
afetar o preco de mercadoria, bem ou servigo.

VIII - descumprir as normas relativas a celebracao, fiscalizacdo e aprovacéo
de contas de parcerias firmadas pela administracdo puablica com entidades
privadas.

IX - deixar de cumprir a exigéncia de requisitos de acessibilidade previstos
na legislacido (BRASIL, 1992)

Significa dizer que, além destas condutas ilicitas, o presente dispositivo se
aplica também a outras que n&o estejam nele previstas, mas que, assim como estas,
violam tais postulados. Vale ressaltar, no entanto, que cabe ao magistrado proceder
com certa cautela, analisando bem as peculiaridades existentes em cada caso
concreto, de modo a ponderar a conduta praticada com a san¢do a ser aplicada,
tendo em vista que nem todo agir pode se traduzir, de fato, em improbidade
administrativa decorrente da violacdo aos principios da Administracdo Publica, mas,
unicamente, aqueles eivados de dolo, elemento subjetivo que deve,
obrigatoriamente, constituir a pratica ilicita. Tanto é que, para Fazzio Junior (2001), a
configuragdo de um ato de improbidade administrativa se da quando um agente
publico, ao exercer sua fungdo, cargo, mandato ou emprego, viola os principios
administrativos previstos no caput do art. 37 da Constituicdo, agindo, assim, de ma-

fé. Neste mesmo enfoque, Carvalho Filho (2011, 1.262) sustenta que:
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[...] bem maior deve ser a prudéncia do aplicador da lei &4 ocasido em que
for enquadrada a conduta como de improbidade e também quando tiver que
ser aplicada a penalidade. Mais do aqui sera inevitavel o0 recurso aos
principios da razoabilidade, para aferir-se a real gravidade do
comportamento, e da proporcionalidade, a fim de proceder-se a dosimetria
punitiva. Fora de semelhantes pardmetros, a atuacdo da autoridade refletira
abuso de poder.

A previsédo desta pratica de improbidade constitui uma importante inovagao
no ordenamento juridico patrio, no sentido de que abarcou, além do enriquecimento
ilicito e do dano ao erario, outras formas de infringéncia que prejudiquem de forma
significativa 0 andamento do aparelho estatal. A partir da Lei n® 8.429/1992, vé-se
que improbidade administrativa ndo € mais, exclusivamente, sindnimo de corrup¢ao,
e sim que abrange outras figuras ilicitas, empecilhos de modo a tornar a atuagéo do

Poder Publico invalida e ilegitima.

3.3 Sangoes aplicaveis aos atos de Improbidade Administrativa

Determinadas inicialmente no § 4° do art. 37 da Constituicdo, as praticas
cometidas a configurar improbidade administrativa implicam em “[...] suspens&o dos
direitos politicos, perda da funcdo publica, indisponibilidade dos bens e
ressarcimento ao erario [...]” (BRASIL, 1988). Aléem destas, a Lei n° 8.429/1992
institui mais algumas, a exemplo do pagamento de multa civil.

Apesar da nomenclatura presente na legislagdo em seu terceiro capitulo
(“Das penas”), nao constituem todas elas penalidades, podendo ser apenas uma
forma de prevenir que o individuo venha a burlar a garantia de uma possivel
execucao judicial, como no caso da indisponibilidade de bens. Ademais, apesar de a
improbidade ser conhecida como uma pratica de natureza civil, suas respectivas
punicdes podem ser, além de civis, administrativas e politicas. Em consonancia com

tal fundamento, Di Pietro (2014, p. 920) diz o seguinte:

Note-se que o dispositivo constitucional, ao indicar as medidas cabiveis,
nao se refere a elas como sancgdes. E, na realidade, nem todas tém essa
natureza. E o caso da indisponibilidade dos bens, que tem nitido carater
preventivo, ja que tem por objetivo acautelar os interesses do erario durante
a apuracio dos fatos, evitando a dilapidacdo, a transferéncia ou ocultacdo
dos bens, que tornariam impossivel o ressarcimento do dano.
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As sanc¢bes previstas na Lei de Improbidade Administrativa se encontram em
seu art. 12, incisos |, Il, lll e IV, aplicaveis, respectivamente, aos atos de
improbidade administrativa que importam enriquecimento ilicito, causam prejuizo ao
erario, atentam contra os principios da Administracdo Publica e sdo decorrentes de
concessao ou aplicagdo indevida de beneficio financeiro ou tributario. Podem elas
serem impostas de forma isolada ou cumulativa, levando em consideragcdo a
gravidade do ato, bem como devendo o magistrado observar a extensao do dano
causado e vantagem patrimonial lograda pelo agente que a praticou.

Pode um individuo, simultaneamente, enquadrar-se tanto na LIA como
também no Codigo Penal ou, até mesmo, um ato de improbidade ser equivalente a
uma infragdo administrativa, disciplinar, respondendo por cada um deles, de forma
independente. Como regra geral, deve haver autonomia entre as instancias, néo
podendo a decisdo de uma delas influenciar na outra. Assim, deve a penalidade
referente ao ato de improbidade administrativa ser aplicada de forma independente
das de natureza civil, penal ou administrativa. No entanto, quanto a esfera penal,
pode afetar as demais nos casos de condenagao criminal ou absolvicao por
auséncia de fato ou de autoria.

Vale ressaltar a questdo referente a falsa denuncia por pratica de ato de
improbidade administrativa. De acordo com o art. 19 da Lei n® 8.429/1992 (BRASIL,
1992), “constitui crime a representacao por ato de improbidade contra agente publico
ou terceiro beneficiario, quando o autor da denuncia o sabe inocente”, prevendo
ainda pena de 6 (seis) a 10 (meses) meses de detencdo e multa quando restar
comprovada.

Aqui, constitui o autor do crime o denunciante que, propositalmente, atribui
ao agente publico a pratica de um suposto ato de improbidade administrativa. Além
da pena prevista, “o denunciante esta sujeito a indenizar o denunciado pelos danos
materiais, morais ou a imagem que houver provocado” (BRASIL, 1992), conforme
preceitua o paragrafo unico do artigo em tela.

Quanto a aplicacdo dessas sangdes previstas no art. 12 da LIA, em

conformidade com o seu art. 21, independe elas:

[...]I - da efetiva ocorréncia de dano ao patrimdnio publico, salvo quanto a
pena de ressarcimento;

Il - da aprovacdo ou rejeicdo das contas pelo 6rgao de controle interno ou
pelo Tribunal ou Conselho de Contas. (BRASIL, 1992)
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Enfim, quanto ao agente publico falecido que incorreu em ato de
improbidade administrativa, os sucessores responderdo, até o limite do valor da
heranga, nos casos de atos que tenham causado les&o ao patriménio publico ou seu
enriquecimento ilicito, conforme dispde o art. 8°, ja que “[...] a pretens&o punitiva sé
se aplica ao agente culpavel e na presenca da autoridade da coisa julgada. Nao
pode ela ser exercida em face de terceiros: sujeitos n&o culpaveis [...]" (SIMAO,
2012, p. 102).

Cumpre destacar que isto sé ocorre em praticas que envolvam questdes
patrimoniais e que a quantia que ultrapassar o patriménio do de cujus nao sera
atribuida aos seus herdeiros, tendo em vista que, segundo o art. 5°, inciso XLV, da
Lei Maior, “nenhuma pena passara da pessoa do condenado, podendo a obrigacao
de reparar o dano e a decretacdo do perdimento de bens ser, nos termos da lei,
estendidas aos sucessores e contra eles executadas, até o limite do valor do
patriménio transferido” (BRASIL, 1988).

3.4 Prescricao

Segundo o art. 23 da Lei n°® 8.429/1992, a acado civil publica que busca a
aplicacdo das sangdes nela estabelecidas prescrevem em 05 (cinco) anos a contar
do fim do exercicio do mandato, de cargo em comissdo ou funcdo de confianca.
Quando se trata de cargo efetivo ou emprego, s&o aplicaveis o prazo prescricional
previsto em lei especifica para esses casos, com a consequente sanc¢do de
demissao, em conformidade com seu segundo inciso.

Assim, por exemplo, sendo servidores publicos civis da Unido, das
autarquias e das fundacdes federais, observa-se o disposto na Lei n° 8.112/1990,
especificamente o art. 142, inciso |, que prevé o seguinte: “a acgao disciplinar
prescrevera: | -em 5 (cinco) anos, quanto as infragdes puniveis com demissao,
cassacao de aposentadoria ou disponibilidade e destituicao de cargo em comissao;
[...]" (BRASIL, 1990).

Caso o ato de improbidade tenha sido realizado contra patriménio de

empresa privada que se enquadre como sujeito passivo na demanda, o referido
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prazo prescricional € o mesmo, sendo, no entanto, contados a partir da data em que
prestar as Ultimas contas a Administracéo Publica.

Importante fixar, inclusive, que de acordo com o §5° do art. 37 da
Constituicao, “A lei estabelecera os prazos de prescricéo para ilicitos praticados por
qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as
respectivas agdes de ressarcimento” (BRASIL, 1988). Deste modo, tem-se que,
diferentemente dos demais casos, quando se tratar de acbes que objetivem o
ressarcimento ao erario, estas serdo imprescritiveis. De acordo com Carvalho Filho
(2011, p. 1.284), “[...] conquanto a imprescritibilidade seja objeto de intensas criticas,
em fungdo da permanente instabilidade das relagbes juridicas, justifica-se sua
adocdo quando se trata de recompor o erario, relevante componente do patriménio
publico e tesouro da prdpria sociedade”.

Desta forma, tratando-se da necessidade de compensar 0os danos causados
aos cofres publicos, as acdes de improbidade administrativa podem ser ajuizadas a
qualquer tempo em que se tenha conhecimento sobre a pratica do ato, no intuito de
reaver todo o prejuizo sofrido pela Administracdo Publica, tendo em vista que os
bens de que é titular n&o pertencem ao Poder Publico, tampouco aos que governam,

e sim a sociedade como um todo, a fim de atender aos seus proprios reclames.
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4 O ASSEDIO MORAL NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

O assédio moral, em sua acepgao generalizada, € normalmente estudado
sob a dtica do Direito do Trabalho, que, inclusive, prevé punicdo para tal pratica
abusiva no art. 483, alineas “a” e “b” da CLT?, que acarreta indenizagéo pelos danos
que sdo causados ao empregado.

Apesar de ha muito tempo fazer parte do cotidiano das relagdes de
emprego, o tema em questdo somente veio a tona a partir do final da década de
1980, quando o psicélogo sueco Heinz Leymann iniciou seus estudos acerca do
mobbing? com base nos frequentes casos de enfermeiros que cometeram suicidio
ou o tentaram, em virtude de acontecimentos ocorridos no ambiente de trabalho.
Posteriormente, a pesquisadora e psiquiatra francesa Marie-France Hirigoyen, deu
continuidade a este trabalho, voltando sua atengcdo, no entanto, ao assédio moral,
tornando-se uma respeitavel especialista sobre o assunto.

No que diz respeito a definicdo do assédio moral, ndo ha uma uniformidade,
tendo em vista que cada profissional envolvido, seja ele psiquiatra, psicélogo ou até
mesmo, O magistrado, entende-o de uma determinada forma. A mencionada

pesquisadora, no entanto, considera-o do seguinte modo:

O assédio moral no trabalho é definido como qualquer conduta abusiva (gesto,
palavra, comportamento, atitude..) que atente, por sua repeticdo ou
sistematizacdo, contra a dignidade ou integridade psiquica ou fisica de uma
pessoa, ameacando seu emprego ou degradando o clima de trabalho
(HIRIGOYEN, 2015, p. 17).

Consiste num conceito indeterminado, tipicamente subjetivo, mas que,
necessariamente, configura-se na intencao daquele que o praticou, bem como nas

consequéncias geradas a vitima que sofreu tal abuso, além da presenca de uma

3 Art. 483 - O empregado podera considerar rescindido o contrato e pleitear a devida indenizacéo
quando:

a) forem exigidos servigos superiores as suas for¢as, defesos por lei, contrarios aos bons costumes,
ou alheios ao contrato;

b) for tratado pelo empregador ou por seus superiores hierarquicos com rigor excessivo; [...]

4 Estudado inicialmente por Heinz Leymann, o mobbing também constitui uma forma de violéncia
psicoldgica. No entanto, esta é mais abrangente que o assédio moral, tendo em vista que, além de
sua incidéncia no ambiente de trabalho, ocorre também em outros meios sociais, como, por exemplo,
no dmbito familiar, no bairro onde reside o individuo ou, at¢ mesmo, no mundo virtual. Logo, o
mobbing consiste no género, do qual o assédio moral é espécie.
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violéncia ocorrida de forma repetitiva, no sentido de causar sérias consequéncias
psicologicas aquele que sofreu.

Na verdade, n&o se sabe ao certo por qual motivo uma pessoa comete
assédio moral a outrem. O que se tem na pratica €, inicialmente, uma repulsa a
determinada pessoa ou grupo de individuos do ambiente laboral, fazendo-os
vivenciar uma situacao vexatéria, traduzida em uma espécie de acéo discriminatdria.
No entanto, tal ato € mais discreto em relacdo ao preconceito, ja que este, por ser
claramente facil de ser evidenciado, €, consequentemente, mais facil de ser punido,
enquanto que aquele, pela sua subjetividade, torna-se mais dificil de ser
comprovado; afinal, 0 que para uns pode configurar uma perseguicao, para outros,
n&o passa de mero aborrecimento.

Por meio de seus estudos sobre o tema no cotidiano trabalhista, Hirigoyen
(2015) retrata que s&o diversas as hipoteses que levam alguém a cometer assedio
moral. Para a autora, ndo basta apenas analisar os danos causados a vitima, mas
também o que motivou o agressor a pratica-los. Dentre os fatores que ocasionam o
assédio moral, pode-se observar a intolerancia aquele que nao consegue se adaptar
ao sistema de trabalho, a fim de que este n&o suporte as agressdes sofridas e peca
demissao.

No entanto, os mais comuns s&o aqueles decorrentes de uma ameaca
aparente que alguém possa causar, em virtude de seu destaque dentro do ambiente
laboral, tendo em vista seu grande desempenho, ou de um sentimento de vinganga,
pelo fato de a vitima haver denunciado o agressor por algum ilicito cometido,
contrario ao regulamento da empresa, traduzindo ambos os casos em evidente
rivalidade. Existe ainda a situacdo em que ocorre o assédio ndo pelo 0 que a pessoa
€ ou tenha feito, mas pelo o que ela supostamente possa a vir realizar, quando o
individuo tem o assediado como um referencial ameacgador dentro da empresa.

Ao contrario do que se costuma pensar, o assédio moral ocorre de diversas
formas, possuindo, assim, uma classificacdo, apresentada por Hirigoyen (2015).
Ocorre de modo vertical, sendo este descendente ou ascendente, horizontal ou
mista. O assédio moral horizontal se traduz numa disputa entre colegas de profisséo
que almejam um determinado cargo ou promog¢ao, do qual a vitima detém a posse; o
vertical descendente € proveniente do superior hierarquico, ocorrendo com bastante
frequéncia, principalmente nas reparticbes publicas, € € considerado o mais grave

de todos, tendo em vista a dificuldade encontrada pela vitima para solucionar o
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problema, ja que, muitas vezes, ndo tem a quem recorrer, ao contrario, o vertical
ascendente raramente acontece e se configura quando o comandado o pratica em
relagdo ao superior hierarquico, em virtude de nao aceitar a sua forma de gerir a
empresa; por fim, o misto provém, ao mesmo tempo, dos colegas de profissdo, bem
como do superior hierarquico a determinada pessoa no ambiente de trabalho.

Vale salientar que nem todos os conflitos ocorridos no ambito trabalhista
ensejam essa forma de violéncia. Assim, a ma gestdo e o estresse gerado pelo
trabalho excessivo, bem como sua ma condi¢cdo ndo a constituem. O estresse em
excesso no ambiente de trabalho pode ser um fator determinante a desencadear o
assedio moral ou outros transtornos depressivos, a exemplo da Sindrome de
Burnout®, mas ndo o causa isoladamente.

Enquanto a Sindrome de Burnout é proveniente de um acumulo de tarefas a
serem realizadas no cotidiano, o assedio moral € realizado por outrem e, de per se,
ja afeta a integridade do ser humano. No assédio prepondera a humilhagao,
tornando o ambiente insalubre e com péssimas condi¢bes de trabalho para o
individuo. H& aqui a intencdo de prejudicar a vitima, permanecendo nesta o
sentimento de vergonha por um bom tempo, até que se torne em um transtorno
psiquico. Todavia, apesar de n&o constituir em tal pratica, o estresse no ambiente de
trabalho, quando excessivo, pode resultar em assédio moral ao continuamente fazer
parte do cotidiano da vitima de forma humilhante.

Em relacdo ao periodo necessario para que determinada pratica seja
considerada assédio moral, Hirigoyen (2015) retrata, através de suas pesquisas, que
consiste em pouco mais de trés anos (40 meses). No entanto, ao analisar os
estudos realizados por especialistas europeus no assunto, como Leymann, Zapf,
Einarsen e Skogstad, percebeu que o tempo médio para tal caracterizacdo era

variavel. De acordo com Nascimento A. e Nascimento S. (2014, p. 1.269):

Atualmente, ndo se fala em um tempo determinado em dias, ou meses, porém foi
constatado que o assédio moral, em regra, se configura no prazo de um a trés
anos, o que, porém, ndo deve servir de parametro, vez que o assédio pode ser

3 A Sindrome de Burnout, também conhecida como Sindrome do Esgotamento Profissional, consiste
em um distarbio psiquico, resultante em um desgaste fisico e emocional, proveniente do excesso de
afazeres. Geralmente, ocorre entre as pessoas que se dedicam de forma extremamente excessiva ao
trabalho, tanto com o objetivo de sempre mostrar o melhor desempenho, como também devido ao
ambiente que vivenciam diariamente. Atualmente, os profissionais mais atingidos sdo os que
compdem a area de saude, pois, além de uma sobrecarga profissional, pela natureza laboral, lidam
constantemente com pessoas em estado de sofrimento.
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verificado em tempo mais exiguo, dependendo do tempo que o dano levar para se
instalar [...].

O certo € que n&o se deve estipular um periodo que sirva como padréo, a
fim de afirmar se uma dada conduta constitui ou ndo essa forma de perseguicio
psicolégica. Também n&o se pode voltar o olhar apenas sob um enfoque especifico
na situacdo a ser analisada, sendo imprescindivel que outros fatores sejam
cuidadosamente observados, para que, entéo, ocorra sua definicdo. Em suma, cada
caso concreto deve ser estudado de forma diferenciada, atendendo as suas
especificidades.

Do mesmo modo, nem todos os conflitos existentes no ambiente de trabalho
constituem assédio moral. Naquele ha sempre a discussao altiva dos individuos, o
que nem sempre ocorre neste tipo de perseguicdo, que pode se dar através de
atitudes nao verbais. Todavia, 0 assédio moral também pode ser configurado na
hipbtese de atritos prolongados.

Deve-se esclarecer que, muito embora a agressao pontual constitua outro
problema existente neste ambiente, em hipdtese alguma caracterizara assédio
moral, tendo em vista o seu carater ndo ser premeditado, sendo realizado por
impulso ou uma reacdo a um acontecimento. A situagdo que também n&o pode ser
considerada como assédio moral € a que resulta das mas condi¢des no local, que
dizem respeito ao espaco fisico; no entanto, se o seu intuito for prejudicar o
trabalhador, ai sim, constituir-se-a assédio moral.

Em relacdo as consequéncias geradas pelo assédio moral, inicialmente,
tem-se o estresse e a ansiedade, em que, neste estagio, a vitima tem a esperanca
de revers&o do quadro, na busca de, sozinha, encontrar a solucdo adequada para o
caso vivenciado. Posteriormente, o seu prolongamento acaba por gerar a
depress&o, o que possibilita a vitima, inclusive, desenvolver pensamentos suicidas.
Como se vé, os sintomas encontram-se intimamente ligados a duragdo e a
intensidade da agressao praticada.

Atualmente, € bastante comum no ambito trabalhista o estabelecimento de
metas a serem cumpridas em um determinado periodo pré-estabelecido, no objetivo
de aumentar a produc@o, de maneira a satisfazer as demandas econdémicas da
empresa. O mesmo se da na Administragcao Publica, onde tal estipulacdo visa, além

de atender aos usuarios que dos servicos publicos necessitam, garanti-los de forma
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eficiente, bem como avaliar o desempenho dos que os prestam a sociedade. Para
Barreto e Heloani (2015, p. 149):

[...] Ha exiguo tempo para concluir um projeto, o que leva os trabalhadores a
sentirem vergonha por ndo darem conta das demandas impostas, ou a serem
vistos como incapazes ou incompetentes para realizarem suas tarefas, o que gera
incertezas quanto ao futuro, medos variados, e, principalmente, uma sensacdo de
inseguranga constante ante as sucessivas avaliagdes individuais. [...].

No entanto, tal medida em nada tem a ver com o assédio moral, desde que
nao seja imposta de forma a pressionar psicologicamente o agente, de modo a
prejudicar sua saude psiquica. Afinal, o fato de n&do se sentir bem por seu baixo
desempenho néo significa dizer estar, necessariamente, sofrendo repressao laboral,
mas, sim, cometendo um autojulgamento, resultante de sua propria consciéncia. Ha,
por outra via, a possibilidade de que desenvolva a Sindrome de Burnout, tendo em
vista 0 interesse exagerado em mostrar a sua competéncia, o que, estando
destituida de aspectos perseguidores favoraveis ao disturbio mental dos individuos,
nao se enquadra como assédio moral.

Quanto ao acontecimento de tal pratica no setor publico, normalmente se da
de forma vertical descendente e dura mais tempo, tanto devido a estabilidade do
servidor que sofre assédio, como também de certa protecdo conferida aquele que
ocupa o cargo hierarquicamente superior. No entanto, nada impede a ocorréncia das
outras formas, principalmente a horizontal. Geralmente, da-se devido aos mesmos
fatores presentes na esfera privada, sendo a denuncia, neste caso, mais dificil de
ser evidenciada, em virtude da hierarquia inerente aquele que ocupa o cargo. Pode
acontecer, inclusive, a pratica de assédio moral nos ambientes onde a
discricionariedade administrativa € mais utilizada como desculpa para prestar um
bom servigo publico, quando, na verdade, vale-se dela de ma-fé.

No entanto, nos casos de imposi¢cdes profissionais, baseadas em decisdes
legitimas, no intuito de proporcionar um melhor andamento do aparelho estatal, nao
ha assédio moral, haja vista que tais atos sdo realizados em prol da boa
administracdo. Outra questdo importante a merecer reflexdo diz respeito ao
estabelecimento de metas aos servidores publicos e as péssimas condi¢gdes de
trabalho que Ihes sdo oferecidas em alguns casos, bem como o numero bastante

reduzido no quadro de servidores responsaveis por desempenhar a atividade. Nesse
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contexto, cabe uma compreensdo melhor do superior hierarquico no sentido de nao
se poder exigir um esforco excessivo por parte de seus comandados.

A discusséo sob este enfoque é bastante recente e o assunto so veio a ser
debatido em virtude dos frequentes casos de danos psiquicos sofridos pelos
servidores publicos, surgindo, a partir de entdo, a necessidade de investigar suas
possiveis causas. Tornou-se imprescindivel, pois, uma preocupa¢do maior em
descobrir 0 que levava a este efeito, como também na busca por formas que
evitassem a sua ocorréncia. Afinal, ndo basta apenas o Poder Publico prestar os
servicos publicos & sociedade, satisfazendo seus interesses. E fundamental,
outrossim, garantir aos seus integrantes condigbes dignas para que possa
desempenhar suas obrigacfes, assegurando-lhes um ambiente laboral harmonioso

e salutar.

4.1 O Principio da Dignidade da Pessoa Humana no ambito da Administragao

Publica

Com o final da Segunda Guerra Mundial, diante das barbaries decorrentes
do regime nazista, que resultaram na morte de milhdes de pessoas, 0 mundo
clamou por um olhar mais voltado ao ser humano. A Declaragcdo Universal dos
Direitos Humanos e a posterior estruturagéo de um sofisticado sistema internacional
de consagracéo e protecdo dos direitos humanos comprovam a sua centralidade na

contemporaneidade:

Segundo esse principio, somente 0 homem, entre todos os seres materiais,
€ pessoa e, precisamente, por isso, € a mais valiosa. O homem supera
todos os valores materiais por seu bem pessoal. O ser pessoa € 0 bem mais
estimavel que o homem possui € que lhe confere a maxima dignidade.
(MAGALHAES, 2012, p. 84)

O referido postulado, entdo, busca assegurar uma protecao maior voltada ao
ser humano, de modo a atribuir uma atencdo especial, garantindo-lhe o valor
supremo em meio as controvérsias existentes. Considerado o alicerce de todo o
ordenamento juridico brasileiro, o principio da dignidade da pessoa humana

encontra-se evidenciado no art. 1°, inciso lll da Carta Magna, constituindo um dos
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fundamentos da Republica Federativa do Brasil, bem como a esséncia de todos os
direitos fundamentais previstos no art. 5° da Norma Suprema.

Em razéo de seu potencial e de sua carga axioldégica no sistema juridico,
pode, de per se, servir como o principal parametro em uma decisdo judicial, do
mesmo modo que também detém a total influéncia para invalidar qualquer premissa

que ouse lhe contrariar. Neste sentido, Bittar E. (2010, p. 251) declara o seguinte:

[...] enquanto norma que enuncia apenas um principio, como valor-guia para
0 sistema, € norma de plena eficacia, porque inscrita no texto constitucional
e ndo carecedora de nenhuma outra que Ihe confira sentido mais preciso.
Nenhum principio podera ser restringido ou muito menos definido por
legislacdo infraconstitucional, porque n&do é tarefa do legislador limitar
principios ou muito menos definir o sentido de normas.

A sua aplicagdo € frequente como parametro nas diversas decisdes
proferidas pela Suprema Corte, principalmente, naquelas cujo assunto &€ mais
polémico no meio social, a exemplo das que envolvem questbes acerca de
pesquisas cientificas realizadas a partir da utilizacdo de células-tronco®. Em
contrapartida, quando se refere a aplicacéo sob a ética do Poder Publico, Ohlweiler

(2016, p. 1.299) entende da seguinte forma:

[...] Outrossim, a melhor concepcéo de dignidade sera aquela que no caso
conseguir integrar-se ao conjunto de todos os outros principios da
Administragcdo Publica, pois ndo ha dignidade em si, mas como conceito
interpretativo, apoia-se em outros conceitos interpretativos, integrando-se
na rede de sentido sobre 0 modo mais adequado constitucionalmente de
construir as relagdes entre Administracdo e servidores publicos.

Assim, quando se refere aos atos que firam os direitos dos servidores
publicos, ndo basta apenas levar em consideragcdo puramente o principio da
dignidade da pessoa humana. Mais que isso, € necessario unir-se a ele os principios
da Administracéo Publica, tendo em vista serem eles os norteadores de toda a sua
atuacdo. Neste sentido, no caso do assédio moral praticado em face do agente

publico, torna-se imprescindivel recorrer a toda esta gama de postulados, a fim de

% Em um dos trechos da decis&o referente a ADI n° 3.510/DF que trata acerca do assunto, o Ministro
Celso de Mello argumenta a “inexisténcia de ofensas ao direito a vida e da dignidade da pessoa
humana, pois a pesquisa com células-tronco embrionarias (invidveis biologicamente ou para os fins a
que se destinam) significa a celebracéo solidaria da vida e alento aos que se acham a margem do
exercicio concreto e inalienavel dos direitos a felicidade e do viver com dignidade”. Desta forma, tais
estudos possibilitam aqueles que possuem doencas degenerativas uma esperanca acerca de sua
recuperacdo, no sentido de proporcionar-lhes o direito a uma vida digna, inerente a todo e qualquer
ser humano.
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fazer jus a reparacdo dos danos que Ihe foram causados. Tal direito, em virtude dos
frequentes abusos psicolégicos no ambito publico, vem, cada vez mais, ganhando
forca. Para Bittar C. (2015, p. 166), em relagdo a responsabilidade atribuida ao

Estado, decorrente da violacéo da dignidade da pessoa humana:

[...] Trata-se de movimento de reacdo contra agressfes a personalidade
humana, que vem ganhando expressdo a medida que se afirmam, entre
nds, os direitos fundamentais da pessoa humana e coincidentemente com o
eclodir de processo de redemocratizacido do Pais. Dai, as recentes
decis@es condenatérias proferidas em acdes de reparacéo intentadas contra
entidades publicas, nas quais pontificam os comandos constitucionais de
1988 e os principios basicos referidos.

Ademais, oriundo do principio em tela, o inciso X do art. 5° da Constituicéo
prevé que “s&o inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das
pessoas, assegurado o direito a indeniza¢do pelo dano material ou moral decorrente
de sua violagdo” (BRASIL, 1988), resguardando a dignidade do ser humano por
meio da protecédo do seu direito nele elencados. Trata-se de direitos inviolaveis dos
individuos, que, quando lesados, sujeitam 0 agressor, isolada ou cumulativamente, a
reparar a vitima pelos danos morais e materiais causados, o que se aplica, também,
nos casos de persegui¢cdes ocorridas no ambito interno do Poder Publico, tendo em
vista atingir a integridade psiquica da vitima, o que se da de forma invasiva ao intimo
do ser humano.

Em vista disso, tem-se na premissa em tela, juntamente com aqueles que
compdem o regime juridico-administrativo, o arcabouc¢o necessario, a fim de garantir
uma maior protecdo ao agente publico, de forma a repelir qualquer ato desvairado
praticado por autoridade administrativa, movido por questdes de ordem pessoal.

Exercer suas atividades de maneira digna no ambito da Administracéo
Publica é um direito inerente a qualquer agente que a integre. Nao se trata apenas
de ter ao seu alcance todos os recursos que garantam o bom desempenho de suas
funcbes, capazes de facilitar suas execucdes no intuito de realiza-las de forma
eficiente. Acima de um ambiente laboral fisico confortavel, € fundamental que haja
um local salutar, em que exista o devido respeito a sua integridade. Afinal, antes de
ser um agente estatal, o agente publico € um ser humano e, como tal, merece ter

sua dignidade resguardada.
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4.2 A hierarquia e o abuso de poder na Administragcao Publica

A hierarquia na Administragdo Publica diz respeito a distribuicdo interna de
competéncias, traduzida numa relacdo de coordenacdo e subordinacdo entre o
superior e seus subordinados. N&o ha hierarquia entre aqueles que desempenham
funcdes jurisdicionais e legislativas, mas tdo somente aos que cumprem atividades
administrativas, independentemente de serem estas exercidas no Poder Executivo,
Legislativo ou Judiciario.

Existe certa divergéncia doutrinaria no que diz respeito a hierarquia ser o
mesmo que poder hierarquico. Carvalho Filho (2011) acredita que seja um fato
administrativo, na medida em que representa, de modo geral, um dos fatores
inerentes a organizacédo administrativa, destituida de certas garantias que compdem
0s poderes administrativos. Por outro lado, Meirelles (2016, p. 142) atribui a
hierarquia a ideia de poder, o qual, para ele, “Poder hierarquico é o que dispbe o
Executivo para distribuir e escalonar as funcdes de seus 6rgaos, ordenar e rever a
atuacdo de seus agentes, estabelecendo a relagdo de subordinagdo entre os
servidores do seu quadro de pessoal [...]", sendo esta a ideia mais compativel, ja
que, ao se conceder a hierarquia, automaticamente, confere a determinadas
pessoas integrantes da Administragdo Publica certas prerrogativas, sob a forma de
poder-dever, no sentido de que a elas cumpre controlar, fiscalizar, ordenar, punir,
como também delegar e avocar competéncias a outrem, sempre que necessario for,
desde que seja autorizado por lei.

Tal submissdo se da entre 6rgdos e agentes integrantes de uma mesma
entidade publica, no intuito de garantir uma melhor organizacao interna, a fim de que
as atividades sejam desempenhadas de forma eficiente por seus subordinados, com
base nas premissas definidas, entdo, pelo superior hierarquico.

No que diz respeito a fiscalizacdo, cabe ao superior avaliar como se
encontra o desempenho das atividades estatais realizadas pelos seus subordinados.
Tal papel se traduz no poder de autotutela exercido pelo superior, 0 qual pode
determinar certas medidas ao constatar algum vicio no exercicio dos atos
administrativos, sob a forma de convalidacao de defeitos, anulagcdo de atos ilegais e
revogacao de atos inoportunos ou inconvenientes, estando o superior obrigado a

analisar todos os elementos que os envolvem, estendendo-se tanto a legalidade,
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como também as questdes de mérito administrativo, podendo se dar ex officio ou
mediante algum recurso pleiteado ao superior hierarquico.

Em relacdo a delegacao de competéncias, trata-se de uma prerrogativa em
que o superior hierarquico, no ambito de uma mesma estrutura administrativa, atribui
a um de seus subordinados o exercicio temporario de suas fungbes, em algumas
circunstancias, como, por exemplo, no caso de férias. Em contrapartida, a avocagéo,
sendo o inverso da delegacdo, € o ato pelo qual o superior hierarquico atribui
temporariamente para si a fungéo de seu subordinado, de forma excepcional. Ambas
as prerrogativas inerentes a hierarquia séo investidas de carater discricionario, em
que o agente publico, mediante a oportunidade e a conveniéncia, pode utiliza-las em
prol de um bom andamento da Administracdo Publica. No que tange as sancdes que
possivelmente puderem ser aplicadas, sdo aquelas de carater disciplinar, inerentes
apenas aos servidores publicos em virtude da pratica de alguma falta cometida no
ambito administrativo, devendo sempre levar em consideracdo os principios da
proporcionalidade e da razoabilidade ao aplica-las.

Ao estabelecer certas determinagbes, o superior busca garantir o bom
funcionamento do exercicio estatal a que |lhe foi atribuido. Tais ordens ocorrem tanto
de forma direta, por meio de atos verbais, a determinado individuo, como também de
um modo geral, a todos que Ihe s&o subordinados, por meio de atos administrativos
ordinarios, como, por exemplo, uma portaria, que deve ser seguida por todos a que
se destina. Em contrapartida, os hierarquicamente inferiores sao obrigados a
obedecer a tais determinagdes, que de traduz no dever de obediéncia, salvo nos
casos em que, obviamente, forem ilegais, tendo em vista ser um de seus deveres a
falta de cumprimento nestes casos, conforme o art. 116 da Lei n°® 8.112/90". Para

Meirelles (2015, p. 143, grifos do autor):

[...] O respeito hierarquico ndo vai ao ponto de suprimir, no subalterno, o
senso do legal e do ilegal, do licito e do ilicito, do Bem e do Mal. Ndo o
transforma em autdbmato executor de ordens superiores. Permite-lhe
raciocinar e usar de iniciativa no tocante ao desempenho de suas
atribuicdes, e nos restritos limites de sua competéncia. Dai ndo Ihe ser licito
discutir ou deixar de cumprir ordens sendo quando se apresentarem
manifestamente ilegais. Somente as que se evidenciarem, ao senso
comum, contrarias ou sem base na lei é que permitem ao subalterno
recusar-lhes cumprimento.

7 Art. 116. Sao deveres do servidor:

()

IV - cumprir as ordens superiores, exceto quando manifestamente ilegais; [...]. (grifos nossos).
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Nesta esteira, cabe ao agente publico que esteja submisso as ordens de seu
superior, analisar se estas sao, além de legais, legitimas, e que, ao serem
cumpridas, atendam a finalidade a que se destinam. Caso esteja evidente a ma-fé
ao determina-las, o subordinado, detectando-a, passa a ter o dever de oposi¢c&do ao
seu cumprimento, pois, caso contrario, estara ele sendo conivente com o abuso a
ser praticado por seu chefe.

Ocorre que, geralmente, a contestacdo e a denuncia de ordens
manifestamente ilegais desencadeiam persegui¢cdes, com o objetivo de ocasionar
desequilibrios emocionais, tornando-o incapaz de buscar formas alternativas que
solucionem o problema e, até mesmo, de exercer suas fungdes no ambito publico.
Os atos, as vezes, sao presenciados pelos colegas de trabalho que, mesmo com
vontade de buscar meios para combaté-los, temem sofrer as mesmas
consequéncias, transformando-se também no alvo da situagao. O resultado de todo
esse ciclo € um ambiente laboral nocivo aos seus agentes, implicando no mau
desempenho de suas atividades.

Como se pode observar, tanto a hierarquia inerente ao superior, como a
discricionariedade que lhe é atribuida em virtude de tal prerrogativa ndo sao
absolutas, na medida em que se encontram sob os limites estabelecidos em lei,
tendo em vista serem utilizadas tdo somente a fim de atingir a finalidade pretendida,
qual seja uma boa administracdo que satisfaca os anseios da coletividade. Na
hipétese de, na pratica de atos administrativos, tais limitagdes previstas n&o serem
respeitadas pelo agente publico, serdo eles considerados ilegais, sob a forma de
abuso de poder, que pode ocorrer de duas formas, quais sejam o excesso de poder
e 0 desvio de finalidade ou de poder. Ambas podem se verificar tanto por acéo,
como por omisséo do agente publico, ao agir ativamente realizando tal vicio ou
mantendo-se inerte diante de determinada atuacao administrativa que seria de sua
competéncia.

Da-se o excesso de poder quando o agente publico extrapola o limite de
suas competéncias, agindo de forma desproporcional, bem como realizando uma
atividade administrativa inerente a outro agente ou que nao lhe foi outorgada por lei,
constituindo, neste caso, um vicio quanto a competéncia dos atos administrativos.

Para Meirelles (2015), independentemente de haver dolo ou culpa do agente no
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abuso praticado, 0 que realmente importa € ultrapassar os limites da competéncia
que lhe foi atribuida, constituindo motivo suficiente para invalidar o ato viciado.

Por outro lado, ha o desvio de finalidade quando o agente, ao atuar em
conformidade com a competéncia que lhe foi conferida, contraria, obviamente, o fim
estabelecido em lei para o seu exercicio na Administracdo Publica. Neste caso, pode
ocorrer tanto de forma genérica, quando o agente pratica um ato deturpando o
interesse publico, como de modo especifico, ao contrariar o objetivo previamente
estabelecido em determinada lei. De acordo com Bandeira de Mello (2015, p. 1.008,

grifos do autor):

No desvio de poder o agente, ao manipular um plexo de poderes, evade-se
do escopo que lhe & proprio, ou seja, extravia-se da finalidade cabivel em
face da regra em que se calga. Em suma: o ato maculado deste vicio
direciona-se a um resultado diverso daquele ao qual teria de aportar ante o
objetivo da norma habilitante. Ha, entdo, um desvirtuamento do poder, pois
o Poder Publico, como de outra feita averbamos, falseia, deliberadamente
ou nédo, com intuitos subalternos ou ndo, aquele seu dever de operar o
estrito cumprimento do que se configuraria, ante o sentido da norma
aplicanda, como objetivo prezavel e atingivel pelo ato. Trata-se, pois, de um
vicio objetivo, pois 0 que importa ndo é se o agente pretendeu ou néo
discrepar da finalidade legal, mas se efetivamente dela discrepou.

Em vista disso, sendo excesso ou desvio de poder, o que realmente se deve
levar em conta € se a conduta praticada transgrediu 0 objetivo imposto pela
legalidade, qual seja atender a finalidade publica. Identificado, tal ato € passivel de
invalidac&o, que pode ocorrer tanto pela propria Administracdo Publica, mediante a
autotutela, como por meio de acdo judicial. Vale salientar, ainda, o enquadramento
de algumas destas préaticas na Lei n° 4.898/1965, que rege as san¢bes ao agente
que cometeu abuso de autoridade. Ademais, percebe-se que tais atitudes
acontecem com maior frequéncia no exercicio da discricionariedade, tendo em vista
que o agente pode dele utilizar-se para mascarar a pratica de atos que, na verdade,

visem ao atendimento de seus proprios interesses.

4.3 A responsabilidade civil do Estado

A responsabilidade civil do Estado, inicialmente, vem estabelecida no paragrafo

6° do art. 37 da Constituicdo. Segundo o dispositivo:
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§ 6° As pessoas juridicas de direito puablico e as de direito privado
prestadoras de servicos publicos responderdo pelos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de
regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa. (BRASIL, 1988)

Posteriormente, o Codigo Civil de 2002 retratou o tema em seu art. 43,
estabelecendo que “as pessoas juridicas de direito publico interno s@o civilmente
responsaveis por atos dos seus agentes que nessa qualidade causem danos a
terceiros, ressalvado direito regressivo contra os causadores do dano, se houver,
por parte destes, culpa ou dolo” (BRASIL, 2002). Trata-se da responsabilidade
extracontratual objetiva, em que cabe a Administragao Publica a reparagao do dano
causado a terceiros por seus agentes, mediante suas condutas comissivas. Para
Venosa (2012, p. 110), “[...] como regra geral, a responsabilidade civil das pessoas
juridicas de direito publico ndo depende da prova de culpa, existindo apenas a
realidade do prejuizo, a autoria € o nexo causal [...]". Deste modo, estando
comprovados no caso os fatos, os danos deles decorrentes, bem como o nexo de
causalidade entre ambos, cabe ao Estado o0 ressarcimento a vitima,
independentemente de ter havido culpa ou dolo no momento em que houve a
ilicitude.

Analisando os dispositivos, percebe-se, entdo, que a responsabilidade civil
abarca todas as entidades integrantes do Poder Publico, tanto da Administracéo
direta, como da indireta, bem como aquelas que, mesmo nao compondo a
Administracdo Publica, prestam servigcos publicos por meio de delegacéo, que € o
caso das concessionarias e permissionarias. Em relacdo aos danos causados pela
prépria Administracéo Direta, o respectivo ente — Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios — € quem sera responsabilizado. Vale ressaltar que tal responsabilidade
sO recaira sobre esses entes se apenas os danos forem causados por seus agentes
publicos. Questiona-se aqui se € necessario que eles estejam atuando no momento
em que o ato foi concretizado. Segundo Cavalieri Filho (2012, p. 262, grifos do

autor):

Nao basta, portanto, para emergir a responsabilidade do Estado, que o ato
ilicito tenha sido praticado por agente publico. E também preciso que a
condicdo de agente estatal tenha contribuido para a pratica do ilicito, ainda
que simplesmente proporcionando a oportunidade ou ocasidao para o
comportamento ilicito. A contrario senso, o Estado ndo podera ser
responsabilizado se o ato ilicito, embora praticado por servidor, este
ndo se encontrava na qualidade de agente publico.
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Assim, estes sujeitos tém que estar atuando, mesmo que forma transitoria,
para que, entio, reste comprovada a responsabilidade civil do Estado por um dano
causado a outrem. Neste caso, o agente se utiliza do atributo que Ihe é inerente para
praticar o ato danoso, constituindo, entdo, uma vantagem que propicie prejudicar
alguém, independentemente de sua intencdo ser em prol de seus proprios
interesses ou n&o.

Cumpre salientar, ainda, que ndo € somente aos que necessitam dos
servigos publicos que podem ocorrer os danos, mas também aqueles investidos na
Administracdo Publica. No mesmo sentido, € o entendimento de Bittar C. (2015, p.

165), que declara o seguinte:

Registre-se, outrossim, que, com os proprios funcionarios ou servidores
plblicos, estatutarios ou sob vinculo trabalhista, sdo comuns as dissensdes
nessa area, abrangendo-se diferentes hipéteses de danos. (...) podem ser
lembradas discussdes sobre acidentes de trabalho; injusticas perpetradas
ao longo do exercicio de funcdo ou cargo; uso indevido de criacao
intelectual produzida nas atividades funcionais.

Assim, nos casos de perseguicdes dos superiores hierarquicos aos seus
subordinados, que resulte em danos, sejam eles psiquicos ou fisicos, tem a vitima o
direito de requerer a indenizacdo pelas consequéncias que l|he tenham sido
resultadas. Além disso, a entidade publica pode pleitear o ressarcimento de todo o
valor a que foi obrigada a indenizar, por meio de agdo regressiva contra o agente
causador do dano, desde que, comprovadamente que tenha agido de forma dolosa
ou culposa.

Quanto a agdo regressiva em face daquele que provocou o dano,
responsabilizando o Estado, a responsabilidade a ser nela alegada possui natureza
subjetiva, tendo em vista ser imprescindivel a prova de que houve dolo ou culpa do
agente na ocorréncia do fato. Ademais, deve haver a necessidade de a entidade
demonstrar que ja foi condenada no Judiciario a ressarcir a vitima, ja que tal direito
s6 pode ser requerido a partir do momento em que ha o transito em julgado de
sentenga condenatéria na acdo indenizatéria. Cumpre salientar ainda que, mesmo
néo comprovando o dolo ou a culpa do agente, a Administragcdo n&o se exime da
responsabilidade de indenizar o particular. No entanto, em tal situacdo, nao tera

direito ao ressarcimento pelo agente publico do que foi pago a vitima.
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Além disso, da mesma forma que na acgdo civii de improbidade
administrativa, no caso de agente publico falecido, a indenizacédo a ser paga por ele
se estende aos herdeiros até o limite do valor da heranca deixada pelo de cujus. E o
que prevé o art. 122, § 3°, da Lei n® 8.112/90:

Art. 122. A responsabilidade civil decorre de ato omissivo ou comissivo,
doloso ou culposo, que resulte em prejuizo ao erario ou a terceiros.

(..)

§ 32 A obrigacio de reparar o dano estende-se aos sucessores e contra
eles serd executada, até o limite do valor da heranca recebida. (BRASIL,
1990)

Tal fato € possivel por ser uma espécie de ressarcimento aos cofres
publicos, e n&o ultrapassa o limite estabelecido, pois tem como fundamento o art. 5°,
XLV da CF, o qual garante que a pena n&o passara da pessoa do acusado, nao se
estendendo, pois, aos seus sucessores.

Ademais, a acao pode ser pleiteada mesmo apds o rompimento do vinculo
entre 0 agente publico e o Estado, a qualquer tempo, tendo em vista de que as
acdes de carater regressivo promovidas pelo Estado em face de seus agentes séo
imprescritiveis, conforme estabelecido pelo paragrafo 5° do art. 37, da Constituicéo,
em que “a lei estabelecera os prazos de prescricdo para ilicitos praticados por
qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as
respectivas acdes de ressarcimento” (BRASIL, 1988). Cumpre destacar que tal
imprescritibilidade s6 se aplica aos casos de ressarcimento aos cofres publicos, ndo
se estendendo ao estabelecimento de sangdes a algum ilicito cometido pelo agente,
0 qual deve obedecer os prazos prescricionais estabelecidos em lei especifica.

Diante de tantos abusos cometidos por aqueles que integram a
Administracdo Publica, tanto a terceiros, como aos seus préprios colegas, surgiu a
necessidade de que houvesse um diploma legal que garantisse ao individuo a
reparacao pelos prejuizos que sao causados. De acordo com Carvalho Filho (2011),
a previsdo da responsabilidade civil do Estado no ordenamento juridico brasileiro se
deu de forma a alcancar a justica social. Afinal, sem ela, ficaria o cidadado a mercé
daqueles que agissem de ma-fé no Poder Publico, contrariando de forma bastante

clara o principio da moralidade administrativa.
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4.4 O assédio moral na Administragao Publica e sua previsao no ordenamento

juridico brasileiro

Apesar de existir ha muito tempo a pratica do assédio moral no ambiente de
trabalho, somente a partir de meados dos anos 2000 foi que houve uma
preocupagao maior em banir a sua ocorréncia, em especial no meio publico. A partir
de entdo comecgaram a surgir projetos de lei, bem como diplomas legais de carater
estadual com o objetivo de condenar esta pratica, a fim de resguardar a dignidade
do ser humano trabalhador, na tentativa de lhe propiciar um ambiente laboral mais
saudavel e garantir sua saude psiquica.

Inicialmente, no ano de 2001, foi proposto o Projeto de Lei n® 4.742, de
autoria do entdo deputado federal na época Marcos de Jesus, o qual buscava inserir
no Cddigo Penal o art. 146-A, que criminalizava a pratica do assédio moral no
trabalho, estendendo-se, inclusive, ao servi¢o publico. De acordo com a redacéo do
dispositivo proposto, o assédio moral no trabalho se enquadraria na legislacéo penal

da seguinte forma:

Art. 146-A. Desqualificar reiteradamente, por meio de palavras, gestos ou
atitudes, a auto-estima, a seguranca ou a imagem do servidor pablico ou
empregado em raz&o de vinculo hierarquico funcional ou laboral. Pena:
Detencéo de 3 (trés) meses a um ano e multa. (BRASIL, 2001)

Tal tipificag&o foi sugerida baseada na legislag&o sueca que, desde 1993, ja
previa o assedio moral como uma pratica delituosa. De acordo com a justificativa
apresentada, por meio de pesquisas realizadas, trata-se de um ato onde o superior
hierarquico se reveste do poder que Ihe é atribuido para praticar tortura psicoldgica
ao trabalhador, que, por medo de represalias, acata-as de forma silenciosa, fazendo
com o que acabe por lhe prejudicar psicologicamente, o que restava evidenciado
estar acontecendo com bastante frequéncia no ambito trabalhista. Apesar de ter sido
aprovado pela Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania no mesmo ano
em que foi proposto, atualmente, o referido projeto de lei ainda se encontra a espera
de apreciacao pelo Plenario.

Diante da auséncia de uma legislacéo a nivel nacional que procurasse coibir
tal conduta e ante a frequente pratica do assédio moral na Administracéo Publica, os

préprios Estados federativos comegaram a inserir em seus ordenamentos juridicos
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diplomas legais, no intuito de, ao menos, diminuir tal pratica no ambito publico e
sancionar aqueles que a cometessem.

Dentre os Estados brasileiros que procederam dessa forma, encontram-se
os Estados de Sao Paulo (Lei n® 12.250/2006), Goias (Lei n°® 18.456/2014),
Pernambuco (Lei n® 13.314/2007), Rio Grande do Sul (Lei n°® 12.561/2006), Sergipe
(Lei n® 5.419/2004), incluindo-se também neste rol o Estado da Paraiba, sendo este
um dos pioneiros a tratar sobre o assunto, por meio da Lei Complementar n® 63, de
09 de julho de 2004. Analisando o referido diploma estadual, percebe-se que tal
pratica sera processada e punida, utilizando-se como parametro o procedimento
administrativo disciplinar, prevendo também um rol taxativo como formas agravantes
da pena, bem como define em seu paragrafo unico do art. 1° 0 que seria assédio

moral:

Paragrafo Gnico — Para fins do disposto nesta Lei Complementar, considera-
se assédio moral todo tipo de comportamento praticado por servidor que
atinja, pela repeticdo e sistematizacio, a dignidade, a integridade psiquica
ou fisica de uma pessoa, fazendo-a duvidar de,si e de sua competéncia,
implicando dano ao ambiente de trabalho. (PARAIBA, 2004)

Ao observar as demais legislacbes estaduais anteriormente mencionadas,
percebe-se que, no geral, também retratam o tema do mesmo modo que a
paraibana, definindo o conceito acerca do que pode ser considerado assédio moral,
as praticas que a configuram como tal, bem como suas formas de punicdo, dentre
outras medidas necessarias ao devido regramento, diferindo umas das outras em
alguns aspectos, em virtude da necessidade de se adequarem a realidade local,
inerente a cada ente federativo.

Em 2009, foi proposta pelo Senador Inécio Arruda uma alteracé&o na Lei n°
8.112/1990, por meio do Projeto de Lei n°® 121, a fim de inserir os incisos XX e XIII,
nos arts. 117 e 132, respectivamente, prevendo a proibicdo da pratica do assedio
moral (denominada coac¢do moral no projeto) pelo servidor publico, bem como pena
de demissdo aquele que a praticasse, sob a justificativa de que tal ato, praticado
pelo superior, fere os principios da impessoalidade e da moralidade. Caso fosse

aprovado, os novos dispositivos legais ficariam assim:

Art. 1° Acrescente-se o inciso XX ao art. 117 da Lei n°® 8.112, de 11 de
dezembro de 1990, com a seguinte redacéo:
“Art. 117.(..)
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XX - coagir moralmente subordinado, através de atos ou expressodes
reiteradas que tenham por objetivo atingir a sua dignidade ou criar
condicbes de trabalho humilhantes ou degradantes, abusando da
autoridade conferida pela posicdo hierarquica.”

Art. 2° O inciso Xlll do art. 132 da Lein® 8.112, de 11 de dezembro de 1990,
passa a vigorar com a seguinte redagéo:

“Art. 132. (...)

XlIl = transgressao dos incisos IX a XVI, e XX, do art. 117. (NR)"

Art. 3° Esta lei entra em vigor na data de sua publicacéo. (BRASIL, 2009)

No entanto, tal propositura fora rejeitada sob o argumento de estar
formalmente viciada, ja que compete privativamente ao Presidente da Republica a
iniciativa de leis que tratem acerca dos “servidores publicos da Unido e Territérios,
seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria’, em
conformidade com o art. 61, §1°, I, ¢, da Constituicdo Federal. Ademais, o Senador
Pedro Taques, relator do parecer, alegou que seria bastante severa a penalidade
sugerida a ser enquadrado o assédio moral, devendo, na verdade, ser punido com
base no principio da proporcionalidade, de acordo com a conduta praticada.
Segundo foi decidido:

N&o nos parece razoavel punir o assédio moral com a penalidade de
demissdo a bem do servico pablico, pois isso corresponderia a equiparacdo
da punicdo aplicada a essa conduta a outras muito mais gravosas,
tipificadas como crimes contra a administracdo publica ou como atos de
improbidade administrativa, que importam em enriquecimento ilicito, danos

ao Erario ou que atentam contra os principios da Administracdo Publica.
(BRASIL, 2009)

Deve-se esclarecer que, atualmente, tramita no ambito da Camara dos
Deputados o Projeto de Lei n° 8.178/2014 que objetiva inserir a pratica do assedio

moral como ato de improbidade administrativa, conforme sera adiante exposto.

45 O assédio moral na Administragadao Publica como uma pratica de

Improbidade Administrativa

Uma deciséo do Superior Tribunal de Justica, em 2013, referente ao REsp
n° 1.286.466/RS, trouxe a tona a discussdo acerca do assédio moral ocorrido na
Administracdo Publica configurar ato de improbidade administrativa, revolucionando
veementemente o tratamento de tal matéria neste ambito. De acordo com o relatério

da sentenca proferida pelo juiz a quo, o caso julgado se referiu a um evento ocorrido
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no Municipio de Cangucu/RS, onde, o gestor municipal manteve uma servidora
publica trancafiada em uma sala de reunides durante quatro dias consecutivos,
como forma de castigo por ter a mesma denunciado o agente politico ao Ministério
Publico sobre a existéncia de divida do ente com o Fundo de Aposentadoria dos
Servidores Publicos. Ademais, ameacou por a servidora em disponibilidade, além de
Ihe conceder férias de 30 (trinta) dias, sem que houvessem sido solicitadas.

O fato repercutiu de tal forma que a midia local o retratou, apresentando,
inclusive, uma fotografia da servidora no momento do carcere, bem como relatou
que outras perseguigdes vinham ocorrendo com, pelo menos, cinco outros
servidores. Diante do fato, em entrevista ao jornal que publicou o caso, alegou o
prefeito de que “trés dias foi muito pouco para ela”, além de confirmar toda a histéria
relatada. Por isso, o acusado, entdo, foi enquadrado no art. 12, Ill, da Lei n°
8.429/1992, aléem de ja haver sido condenado civiimente a indenizar a vitima pelos
danos que |lhe foram causados.

Inconformado com a decisdo, o réu recorreu ao Tribunal de Justica do
Estado do Rio Grande do Sul, que deferiu sua apelagao, sob o argumento de que tal
ocorréncia n&o se enquadra no art. 11 da Lei n° 8.429/92, n&o havendo, de acordo
com o Egrégio Tribunal gaucho, qualquer violagdo ao principio da moralidade,

conforme se pode observar do trecho destacado na ementa transcrita abaixo:

EMENTA: APELACAO CIVEL. ACAO DE IMPROBIDADE. ATO
ATENTATORIO AOS PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA.
PUNICAQ INDEVIDA A FUNCIONARIO MUNICIPAL. INEXISTENCIA DE
ATO DE IMPROBIDADE PAR OS FINS DA LEI N° 8.42911992.

Conforme abalizada doutrina, a probidade administrativa € uma forma de
moralidade administrativa, que mereceu consideragédo especial e da
Constituicdo, que pune o improbo com a suspenséo de direitos politicos.
Consiste no dever de o funcionario, no exercicio de suas funcdes, servir a
Administracdo com honestidade, sem se aproveitar dos poderes e
facilidades delas decorrentes em proveito pessoal ou de outrem.

Nao é qualquer falta funcional que da ensejo a condenagio nas penas
da Lei da Improbidade.

No caso, a indevida puni¢cdo de funcionario ndo guarda qualquer
relagdo com a moralidade administrativa prevista no art. 11 da Lei n2'
8.429/1992,

Improcedéncia da demanda.

Apelacéo provida. (BRASIL, STJ, 2013, p. 2, grifos n0ssos)

N&o aceitando a reforma da ultima decisao proferida pelo Tribunal de Justica
gaucho, o Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul interpés o Recurso
Especial n® 1.286.466/RS ao STJ, onde o Ministério Publico Federal afirmou ter
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havido a transgressdo aos principios da legalidade, moralidade e impessoalidade,
bem como o abuso de poder, traduzido em desvio de finalidade, por parte do gestor
municipal, solicitando, ainda, o restabelecimento da sentencga proferida pelo juizo de
primeiro grau. Analisando os fatos apresentados, a Segunda Turma do Superior
Tribunal de Justica, sob a relatoria da Ministra Eliana Calmon, decidiu de forma
unanime por manter a sentenca proferida pelo juiz de primeiro grau, reconhecendo
tratar-se de evidente caso de improbidade administrativa que atentou contra os
principios da Administracdo Publica, conforme se depreende da ementa do referido

recurso:

EMENTA: ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. ASSEDIO MORAL. VIOLACAO DOS PRINCIPIOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA. ART. 11 DA LEl 8.429/1992.
ENQUADRAMENTO. CONDUTA QUE EXTRAPOLA MERA
IRREGULARIDADE. ELEMENTO SUBJETIVO. DOLO GENERICO.

1. O ilicito previsto no art. 11 da Lei 8.249/1992 dispensa a prova de dano,
segundo a jurisprudéncia do STJ.

2. Nao se enquadra como ofensa aos principios da administracdo publica
(art. 11 da LIA) a mera irregularidade, ndo revestida do elemento subjetivo
convincente (dolo genérico).

3. O assédio moral, mais do que provocacdes no local de trabalho —
sarcasmo, critica, zombaria e trote —, € campanha de terror psicologico pela
rejeicdo.

4. A pratica de assédio moral enquadra-se na conduta prevista no art. 11,
caput, da Lei de Improbidade Administrativa, em razdo do evidente abuso
de poder, desvio de finalidade e malferimento a impessoalidade, ao agir
deliberadamente em prejuizo de alguém.

5. A Lei 8.429/1992 objetiva coibir, punir e/ou afastar da atividade publica os
agentes que demonstrem carater incompativel com a natureza da atividade
desenvolvida.

6. Esse tipo de ato, para configurar-se como ato de improbidade exige a
demonstracdo do elemento subjetivo, a titulo de dolo fafo sensu ou
genérico, presente na hipotese.

7. Recurso especial provido. (BRASIL, STJ, 2013, p. 1)

A maior dificuldade encontrada ao decidir os casos de assédio moral na
Administracdo Publica, no sentido de enquadra-lo como uma prética de improbidade
administrativa, consiste em se comprovar a conduta dolosa do agressor, consistente
na intenc&o de prejudicar a vitima. No presente caso, restou evidente o intento do
gestor publico em afetar a secretaria, principalmente ao confirmar todo o ocorrido e
alegar que o castigo de trés dias havia sido infimo, estando claramente demonstrado
que 0 mesmo agiu contra a servidora por motivo de vingan¢a. Neste sentido,

declarou a Ministra-Relatora acerca dos indicios de assédio moral no presente caso:
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A meu sentir, estamos diante de caso classico de assédio moral, agravado
por motivo torpe.

O assédio moral, mais do que apenas provocacdes no local de trabalho —
sarcasmo, critica, zombaria e trote -, € uma campanha de terror
psicologico, com o objetivo de fazer da vitima uma pessoa rejeitada. O
individuo-alvo € submetido a difamacdo, abuso verbal, comportamento
agressivo e tratamento frio e impessoal. Esses elementos, se néo todos,
estdo presentes na hipotese. (BRASIL, STJ, 2013, p. 5)

A partir dessa importante decisao, comeg¢aram a surgir algumas ag¢des sob a
alegacao de ter havido tal ilicito e que este se encaixaria nos atos que configuram
improbidade administrativa, em conformidade com o art. 11 da LIA. No entanto, vale
salientar que, segundo abalizada doutrina, bem como o voto da propria relatora, “[...]
nem toda ilicitude €, por si so, ato de improbidade [...] (BRASIL, STJ, 2013, p. 3)".
Sob essa perspectiva, ja houve decisdes de tribunais estaduais que trataram tal
matéria, como se pode observar ao analisar o julgamento abaixo ementado,

proferido pelo Tribunal de Justica do Estado de Pernambuco:

EMENTA: APELACAO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. JULGAMENTO
ANTECIPADO. CERCEAMENTO DE DEFESA. NAO OCORRENCIA. LIVRE
CONVENCIMENTO DO MAGISTRADO. ASSEDIO MORAL INEXISTENTE.
MEROS ABORRECIMENTOS PROFISSIONAIS. PETROLINA. RECURSO
IMPROVIDO

1 — Trata-se de apelacao (fls. 176-198) contra a sentenca (fls. 168-174), que
em julgamento antecipado da lide, sem intimacdo das partes, julgou
improcedentes o pleito do Parquet que objetivou a condenacéo da apelada
nas penas previstas na Lei 8.429/1992 por pratica de atos de improbidade
administrativa.

2 — O apelante sustenta que foi tolhido no seu direito de produzir provas e
que a apelada praticou conduta como improbidade administrativa.

3 - O apelante, em suas razdes recursais, de forma genérica, cita a
necessidade de dilagcdo de prova por meio de testemunhas, sem especificar
qual seria a influéncia que ensejaria a mudanca do julgado.

4 — Dentre as testemunhas arroladas pelo Ministério Pablico (fl. 20), apenas
0 Sr. Carlos Gilberto Mouro do S. Reis ndo prestou esclarecimentos ao
Parquet, conforme documentos trazidos com a exordial. Contudo, na fl.
5v/6, o Sr. Carlos Gilberto Mouro do S. Reis foi ouvido pelo Conselho
Municipal de Saude.

5 - Para que fique caracterizada a afronta aos principios administrativos &
imprescindivel o dolo do agente. Reclama-se a configuracdo da ma-fé do
sujeito ativo para incidéncia do art. 11 da Lei de Improbidade Administrativa,
néo sendo suficiente a mera pratica de irregularidade administrativa.

6 - A personalizacdo do ambiente de trabalho e suas rotinas ndo geram
constrangimento aos subordinados. Estes podem até se sentir
desconfortados pela mudanca de chefia, e a consequente modificacdo do
ambiente de labor, mas ndo possuem a prerrogativa de contrariar as ordens
superiores, a ndo ser que estas sejam ilegitimas e/ou ilegais.

7 - Nao se caracterizou, no caso em foco, perseguicao ou assédio moral em
face das servidoras no ambiente de trabalho, mas apenas adocdo, pela
apelada, na funcdo de gestora, de medidas necessarias para o regular
desenvolvimento do trabalho.
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8 - Inclusive, o proprio Ministério Publico de segundo grau, em seu parecer
(221-228), promove o desprovimento do apelo, por ndo vislumbrar assédio
moral, muito menos ato improbo.

9 — Nega-se provimento ao recurso. (PERNAMBUCO, TJ-PE, 20186, p. 6)

Vé-se aqui que nao se trata de um caso de assédio moral, e sim do legitimo
exercicio do poder hierarquico, o qual assegura ao superior, chefe de uma reparticéo
publica, utilizar-se da discricionariedade que lhe é incumbido, a fim de exercer sua
funcdo no ambito interno da Administragcdo Publica em busca de um melhor
andamento de suas atividades, objetivando, com isso, resultados eficientes e uma
boa prestacdo dos servigos publicos a coletividade, verdadeira titular do
aparelhamento estatal.

No presente caso, de acordo com o relator, “as servidoras Maria do Socorro
Macedo e Rita de Cassia Alves Ramos sabiam que a qualquer momento poderiam
ser devolvidas aos seus Orgdos de origem, ja que possuiam vinculo precério e
temporario. [...]” (PERNAMBUCO, TJ, 2016, p. 5). Sé cabe, em casos como este, ao
subordinado submeter-se as ordens de seu superior hierarquico, desde que estas
n&o contrariem a ordem juridica, conforme foi afirmado na jurisprudéncia estadual
ora ementada.

Assim, imposi¢bes profissionais, desde que, além de amparadas pela
legalidade, estejam revestidas de legitimidade, ndo configuram, por si sé, pratica de
assédio moral. Todavia, trata-se de situacées bastante complexas, pois, muitas
vezes, ao se utilizar de tal prerrogativa, o superior hierarquico pode camuflar a sua
intencdo de prejudicar o agente publico. Deste modo, 0 assediador esta se utilizando
da discricionariedade que lhe € inerente para praticar assédio moral, cabendo,
entdo, a vitima, demonstrar por meios probatérios, o evidente dolo do agente no ato
praticado, qual seja perseguir seu subordinado.

Vale ressaltar, ainda, a importancia da atuacdo das ouvidorias frente aos
casos de assédio moral ocorridos na Administracdo Publica. Trata-se de orgaos
administrativos de controle interno que, neste caso, s&o indispensaveis a
intermediac&o do agente publico com o érgao administrativo, no intuito de se chegar
a uma solugdo ao conflito, através de medidas preventivas ou repressivas a tal
pratica, de modo a nortear e assegurar uma maior protecdo a pessoa agredida. No
entanto, a vitima ainda n&o se vé amparada por esses 0rgaos, o que as fazem
suportar as consequéncias sozinhas, na maior parte das vezes. Diante disso,

cumpre salientar a relevancia deste ente nos casos de assédio moral no ambito
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publico, no sentido de promover, cada vez mais, campanhas que visem
conscientizar a todos acerca dos maleficios que essa conduta pode gerar, bem
como garantir uma maior seguranga ao agente publico, vitima desta forma de
violéncia.

No caso do REsp n° 1.286.466/RS, de acordo com a relatora, restou
comprovado o dolo do agente, principalmente, pelo fato de o gestor municipal
confirmar toda a histéria. Ademais, conforme relatado, o fato circulou amplamente na
midia local, inclusive, com a fotografia da servidora no momento em que estava

ocorrendo. De acordo Martins (2017, p. 152), em analise referente a situacao:

[...] No quadro fatico, ficou bem descrito que as acdes do gestor municipal
estavam focalizadas em punir servidores que haviam produzido condutas
que ele ndo julgava adequadas. O quadro factual ndo foi negado pelo
prefeito; a sua defesa estava cingida ao argumento de que ndo seria
possivel enquadrar suas acdes como improbas.

Ainda assim, com toda a evidéncia da pratica de assédio moral demonstrada
no caso em discussao, o desembargador gaucho Leonel Pires Ohlweiler declarou
haver uma necessidade maior em demonstrar tal violéncia em face da servidora
publica, além da justificativa de que o gestor ja havia sido condenado na seara civil a

ressarcir os danos causados a vitima. Para ele:

No caso julgado pelo Superior Tribunal de Justica, constata-se a
necessidade de maior justificacdo quanto a caracterizacdo da pratica
nominada de assédio moral, em que pese o julgado partir do pressuposto
de ja existir no A&mbito da responsabilidade civil decisdo do Poder Judiciario
condenando o agente publico, Prefeito Municipal, ao pagamento de
indenizacdo pelo mesmo fato, humilhar a servidora publica obrigando-a a
permanecer durante trés dias sem ocupacdo em sala de reunides da
Prefeitura Municipal, bem como em razdo de declaragdes proferidas em
veiculo de comunicacdo. Mas nido se pode olvidar, ndo € toda violacdo da
dignidade humana que caracterizara a pratica do assédio moral. O dever de
justificacdo é crucial para salvaguardar a prépria autonomia do Direito
Administrativo, detectando-se insuficiéncia no caso em exame.
(OHLWEILER, 2015, p. 377)

Com a devida venia, trata-se de uma fundamentacio vaga, tendo em vista
existirem provas bastante robustas da pratica do assédio moral no caso em tela,
comprovando notoriamente o desejo de vinganca por parte do gestor, além de
concretizar a humilhagédo, causando constrangimentos a servidora. Outrossim, a

responsabilizagdo civil pelos danos que foram ocasionados a vitima n&o constitui

razao suficiente para eximi-lo das sangdes a serem impostas em virtude da evidente
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pratica de improbidade administrativa, em consonéancia com o art. 11 da LIA, uma
vez que, como o caput do art. 12 do mesmo diploma legal estabelece,
‘independentemente das sancgbes penais, civis e administrativas previstas na
legislacéo especifica [...]” (BRASIL, 1992), ao responsavel se aplicam as cominagdes
determinadas pela pratica de improbidade administrativa, ndo constituindo, entao,
um fato de bis in idem.

Com a deciséo proferida pelo STJ, referente ao Resp n° 1.286.466/RS,
juntamente com a revisdo do PL n°® 121, proposto pelo Senador Inacio Arruda —
agora denominado PL n°® 8.178, de 2014 —, a fim de enquadrar o assédio moral no
art. 11 da LIA, a Comisséo de Trabalho, de Administracdo e Servigo Publico da
Céamara dos Deputados deu seu parecer em favor da inserg&o de tal pratica no rol
que tipifica os atos de improbidade administrativa que atentam contra os principios
da Administracdo Publica. De acordo com a relatora do projeto de lei, a Deputada
Maria Helena, ‘[...] InUmeras sdo as consequéncias do assédio moral para o
servidor, crises de estresses e ansiedade em razao da humilhacado sofrida, muitas
vezes trazendo danos ao seu organismo irreversiveis” (BRASIL, 2014). Apesar de se
tratar de um dispositivo exemplificativo, a relatora ainda afirma a necessidade de se
estabelecer o novo inciso, pois, como tal ato ndo vem de forma expressa na lei,
reforcaria o fato de o assédio moral constituir uma pratica que claramente viola o
principio da moralidade, garantindo, entdo, ao servidor a sua dignidade em relacao
ao ambiente de trabalho.

A Comiss&o de Constituicdo e Justica e de Cidadania, sob a relatoria do
Deputado Rubens Pereira Junior, reconheceu a juridicidade, constitucionalidade e
boa técnica do referido projeto de lei, apenas corrigindo o fato de que o inciso a ser
inserido no art. 11 da LIA devera ser o X, tendo em vista o IX ja haver sido incluido
pela Lei n° 13.146/2016, passando, pois, o artigo do projeto de lei a ter a seguinte

redacao:

Art. 1° O art. 11 da Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992, passa a vigorar
acrescido do seguinte inciso X:

AL 1T,

X — coagir moralmente subordinado, por meio de atos ou expressdes
reiteradas que tenham por objetivo atingir a sua dignidade ou criar
condicbes de trabalho humilhantes ou degradantes, abusando da
autoridade conferida pela posic&o hierdrquica (NR).” (BRASIL, 2014)
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Cumpre atentar para o fato de que o dispositivo sé se refere ao superior
hierarquico, ou seja, a pratica de assédio moral vertical descendente. Mesmo sendo
a mais frequente no ambito da Administragdo Publica, ndo parece a referida redacao
do inciso ser a mais adequada, ja que também ha casos de assédio moral ocorrido,
por exemplo, de forma horizontal, entre os préprios colegas de trabalho.

Assim, o mais adequado seria abordar tal ilicitude de uma forma mais ampla,
de modo a conferir uma maior garantia a todos aqueles que, vinculados a
Administracdo Publica, s&o responsaveis a desempenhar suas atividades,

garantindo uma prestacao de servigcos estatais eficiente.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Analisando todo o exposto, depreende-se que o assédio moral constitui uma
atitude verificada com bastante frequéncia na Administracdo Publica, mas que, ao
contrario da seara trabalhista, por muito tempo, ndo recebeu o mesmo tratamento
merecido. O assédio moral no servico publico tem os mesmos pressupostos
referentes ao mundo privado, mas, talvez pela percep¢do social equivocada de que
os servidores publicos teriam regime-juridico administrativo excessivamente
vantajoso, n&o recebe a mesma atencéo.

Apesar de seu conceito indeterminado, pode-se detectar o assédio moral por
meio da violéncia psicologica antecipadamente planejada, praticada em face de
outrem ou de um grupo de pessoas, de forma reiterada, tanto por meio de atos
comissivos, por meio de gestos visivelmente degradantes a integridade psiquica do
individuo, como também pela omiss&o do agressor, mediante o desprezo ou atitudes
que, aos olhos de pessoas alheias a situacdo, pare¢cam inofensivas.

As causas especificas que levam alguém a praticar esta perseguicdo sdo
desconhecidas, tendo em vista ser algo inerente a psique daquele que realiza. Trata-
se, entdo, de questbes meramente pessoais, motivadas pelos mais diversos fatores.
Ao contrario do que se costuma pensar, tal acdo ndo é executada unicamente pelo
superior hierarquico, provindo também dos préprios colegas de trabalho ou, até
mesmo, dos subordinados.

Ao sofrer o asseédio, quando o individuo o enfrenta sozinho, sente-se
culpado a ponto de desenvolver transtornos psiquicos, tornando-se, deste modo,
mais dificil sua recuperacdo sem a assisténcia de um especialista. No entanto, ao
atingir um grupo, é possivel absorver os atos vivenciados e reprimi-los com mais
facilidade, pelo peso das consequéncias serem relativamente menores. Vale
atentar, todavia, que n&do é qualquer causa que se enquadra em tal atitude. Assim, o
estresse, por exemplo, representa um fator que pode favorecer, mas que n&o
constitui, por si s6, o assédio moral propriamente dito. Do mesmo modo, da-se
quanto ao estabelecimento das metas, as quais, desde que atingiveis, nao
configuram este tipo de abuso.

Nao ha um unico enfoque para a analise do assédio moral, seja ele cometido
onde for, sendo necessario, em todos 0s casos, voltar o olhar tanto para o contexto

psicolégico, como para a area de gestdo. No que diz respeito a abordagem do tema
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em questdo na Administracdo Publica, diversos foram os Estados a inserir, no seio
de seus préprios ordenamentos juridicos, legislacdes especificas que tratassem
acerca da referida matéria. Ocorre que grande parte desses diplomas legais refere-
se apenas aos servidores publicos, deixando de lado os demais agentes e os
terceiros que desempenham as atividades administrativas.

Além disso, muitas vezes, as proprias vitimas nao tém conhecimento acerca
de seus proprios direitos ou, quando sabem, preferem n&o denunciar a agressao
sofrida. Tal fato se da em virtude da violéncia em face do individuo ocorrer de forma
a desestabiliza-lo, de modo a fazé-lo sentir-se incapaz de buscar qualquer solugéo,
além da inseguranca em relacdo a reac&do do Estado, que aparenta nao proteger o
agente publico como realmente deveria. Mesmo quando presenciado pelos préprios
colegas, estes receiam que a perseguigao acabe por |lhes atingir e acabam por isolar
a vitima, submetendo-se aos desmandos do superior, ja que, infelizmente, este
dificilmente & punido por cometer assédio moral.

Cumpre ressaltar, todavia, que n&o € todo ato em que o agente publico se
sinta prejudicado que configura assédio moral. Para tanto, € imprescindivel a
presenca do dolo. Em certos casos, em prol da boa administragédo, em observancia
ao principio da eficiéncia, de modo a atender os fins coletivos, o superior hierarquico
se utiliza da discricionariedade que |he é atribuida para melhor gerir as atividades
estatais, constituindo, entdo, em um ato revestido de legitimidade.

Porém, ndo s&o raras as vezes em que o agente publico, a sombra desta
prerrogativa que Ihe é inerente, pratica atos que vao de encontro aos principios
regentes das atividades publicas. Trata-se de ponto demasiadamente complexo,
tendo em vista que n&o basta apenas alegar a pratica do assédio, e sim comprovar
que houve a real intencao do agente em prejudicar, por meio de provas bastante
robustas que revelem tal agresséo.

Evidenciado o assédio moral, cabe a vitima requerer a reparacao dos danos
que |lhe foram causados, em conformidade com o art. 37, § 6° cabendo ao Estado
impetrar com uma acao regressiva em face do agressor, a fim de obter o
ressarcimento por ter sido condenada por tal fato, atribuindo o litigio ao responsavel.
Ademais, de acordo com o caput do art. 12 da LIA, o fato de ser condenado por ato
de improbidade administrativa n&o o exime de que seja responsabilizado civiimente

por um dano que ocasionou, concorrendo, pois, em ambas as esferas.
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Voltando o olhar a analise jurisprudencial, merece destaque a decis&o
proferida pelo Superior Tribunal de Justica, referente ao REsp n°® 1.286.466/RS,
considerando o asseédio moral como uma pratica de improbidade administrativa. De
acordo com o acérdao, o fato se configura como tal na medida em que viola os
principios da Administragdo Publica, encaixando-se, portanto, no art. 11 da Lei n°
8.429/92. O caso analisado, além de se traduzir em evidente abuso de poder,
transgrediu os principios da impessoalidade e da legalidade, mas principalmente, o
da moralidade, na medida em que se atesta a ma-fé, ferindo a dignidade da
servidora e, consequentemente, praticando ato diverso do que clama a finalidade
publica. Tal fato passou a ser utilizado como parametro, a fim de condenar o assedio
moral na Administracdo Publica.

A partir de entdo, surgiu uma preocupacado maior em garantir a dignidade
humana do agente publico. Assim, foi submetido a revisdo o PL n° 121/2009,
proposto pelo Senador Inécio Arruda, o qual, inicialmente, buscava coibir o servidor
publico de cometer tal abuso, punindo-o, inclusive, com pena de demisséo.
Atualmente sob o n° 8.178/2014, o projeto de lei objetiva inserir a pratica de assédio
moral no rol do art. 11 da LIA, na forma do inciso X. Tal inclus&do, caso seja aprovada
e entre em vigor, proporcionara uma maior seguranga juridica, tendo em vista
inexistir uma legislac&o a nivel nacional que sancione esta forma de violéncia.

N&o significa dizer que, por ainda n&o estar prevista no referido dispositivo,
esta pratica possa ser aceitavel. Afinal, além de o artigo ser meramente
exemplificativo, € indubitavel o fato de que essa ilicitude viola os principios da
Administracdo Publica. No entanto, a inclusao reforgaria ainda mais o repudio a tal
pratica, enfatizando, assim, a garantia do agente publico em realizar o seu trabalho
de forma digna.

Constitui dever inerente ao Estado proteger aqueles que o compéem, de
modo a garantir sua dignidade humana, independentemente de ser servidor ou nao.
Além disso, cabe ao superior hierarquico obedecer os principios que norteiam a
Administracdo Publica, ndo podendo valer-se da superioridade hierarquica para a
pratica de condutas arbitrarias contra seus subordinados, em prol de suas proprias
vontades.

Diante disso, a pratica do assédio moral deve ser repudiada e,
consequentemente, punida. Para tanto, cabe ao préprio Estado efetivar uma maior

segurangca ao servidor no que diz respeito as denuncias que ele possivelmente
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venha a realizar, além de uma reprimenda maior aqueles que abusam de sua
autoridade, a fim de ridicularizar o outro, mediante atos vexatorios.

E importante também considerar a atuagdo das ouvidorias perante estes
casos. Trata-se de dérgdos que visam intermediar o problema entre a vitima e a
instituicdo publica da qual ela faz parte, no sentido de buscar solugdes eficientes
para o litigio. Entretanto, poucas s&o as vezes em que 0 agente publico recorre a
este ente, a fim de obter resultados eficazes para tal situacdo. O que se percebe, na
pratica, € que o servidor busca solucionar o problema. Porém, devido a protecéo
excessiva que o agressor possui dentro da Administragdo, acaba desistindo por
medo de que as consequéncias se tornem ainda maiores.

Vale ressaltar a importdncia da prevencdo, funcdo esta inerente as
ouvidorias. Desta forma, constitui papel do Estado a instituicdo de politicas publicas
preventivas, mediante campanhas educativas, que facam com 0 que 0s superiores
tenham plena consciéncia das drasticas consequéncias que essa pratica pode gerar,
além do fato de que um ambiente de trabalho salutar € indispensavel a todos e
favoravel a prépria Administracdo Publica, que pode ter melhores resultados em
suas atividades.

Conclui-se, assim, que o assédio moral, quando ocorrido no ambito interno
da Administragao Publica, constitui um ato de improbidade administrativa, desde que
esteja comprovado o dolo do agressor, tendo em vista transgredir veementemente
0s principios da legalidade, impessoalidade e moralidade, insertos no rol dos
postulados constitucionais explicitos que regem a atuacao estatal.

Trata-se, pois, de uma pratica que vai de encontro a ética, segundo a qual
deve se pautar o agente publico, que, contrariando-a, realizam condutas ilegitimas,
deturpando, assim, a real finalidade pela qual se baseia o Poder Publico. Ademais,
sua inclusédo na Lei de Improbidade Administrativa constituiria uma forma de
proporcionar ao agente, vitima do assédio moral, uma sensacdo de maior
seguranga, garantindo, inclusive, a protecao de sua dignidade enquanto ser humano

que desempenha a atividade publica.
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