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1 Introducéo

O dever de probidade estd formalmente ligado a conduta do adminis-
trador publico, como elemento necessario a legitimidade de seus atos. A
probidade passou a ser uma virtude presente na nossa legislacdo administrati-
va, como também na Constituicdo da Republica, que pune a improbidade na
Administracdo Publica com san¢es politicas, administrativas e penais. Nesse
sentido, dispde o art. 37, § 4°, da Constituicao Federal:

Os atos de improbidade administrativa importardo a suspenséo dos
direitos politicos, a perda da fungéo publica, a indisponibilidade dos
bens e o ressarcimento ao Eréario, na forma e gradacéo prevista em
lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel.

Além do dever de probidade e como seu complemento natural, esta
sempre o dever de prestar contas. Nesse aspecto, € relevante a fungdo dos
Tribunais de Contas' do pais, previstano art. 70 da Constituicdo Federal:

Art. 70. Afiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacio-
nal e patrimonial da Uni&o e das entidades da administragdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacédo das subvencdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores pUblicos ou pelos quais a Unido responda, ou
que, em nome desta, assuma obrigages de natureza pecunidria.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o.

1Com o0 advento da Republica e pela iniciativa de Rui Barbosa, entdo Ministro da Fazenda, nasceu o Tribunal de
Contas. As sucessivas Constituicdes da Republica conservaram e ampliaram a presenga do Tribunal de Contas na
funcéo de controle da despesa publica e da moralidade administrativa. A esta competéncia do Tribunal de Contas a
Constituicdo de 1988 deu nova fi sionomia, dinamizando a presenca tradicional do 6rgéo de controle. A fiscalizacéo
adquire campo mais amplo. Mais do que apenas financeira e orgcamentaria, alcanca igualmente feicdo contabil,
operacional e patrimonial, compreendendo todas as entidades da administragao direta e indireta, inclusive fundagdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Pablico. Ademais, o controle a ser exercido vai além da legalidade.
Dirige-se também a legitimidade e a economicidade na gestdo financeira, dilatando-se ao exame da aplicacdo de
subvengdes e aos casos de rentincia de receitas, ou seja, aos favores de incentivos fiscais.
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O dever de prestar contas é consequiéncia natural da Administracao
Publica como 6nus de gestdo de bens e interesses alheios. Os atos de gestao
tratardo do desempenho de um mandato de zelo e conservacdo de bens e
interesses de outrem. Entdo, € mister que quem o exerce devera contas ao
proprietario. No caso do administrador publico, esse dever se expressa, porque
a administracdo se refere aos bens e interesses da coletividade e assume o
carater de um manus puablico, isto €, de um énus para com a coletividade.
Sendo assim, surge 0 munus irrenunciavel de todo administrador publico -
agente eleito ou mero funcionario - de prestar contas de sua gestdo administra-
tiva. E, nessa tarefa destacam-se os Tribunais de Contas.

A prestacdo de contas ndo se limita apenas ao patrimonio publico e a
gestdo financeira, estendendo-se a todos os atos de governo e de administragéo.
Hodiernamente, a concepcao da moral, no &mbito da Administracdo Publica,
vai além dos desvios de finalidade. A percepc¢do da identidade publica da
participacao popular atingiu um grau de preocupacdo moral com a vida publi-
ca. Corrobora esse entendimento Manoel de Oliveira Franco Sobrinho?:

Espécie de ilegalidade ou ndo, o desvio de poder consagra na
vontade administrativa desnecessariamente um pressuposto de
imoralidade tal e qual a usurpacéo e 0 excesso. Avinculagdo legal ao
ato ndo basta no dominio dos motivos. N&o se podem esquecer nunca
as diretrizes subjetivas do prdprio poder administrativo dimanadas
de uma obrigatdriaboa administragéo.

Nessa perspectiva, Marcelo Caetano® destaca o dever de probidade, a
exigir que o funcionério sirva a “Administracdo com honestidade, procedendo
no exercicio de suas fungdes sempre no intuito de realizar os interesses publi-
cos, sem aproveitar os poderes ou facilidades delas decorrentes em proveito
pessoal ou de outrem a quem queira favorecer”. Portanto, o agente autorizado a
agir em nome do ente estatal, mesmo quando exerca competéncia discriciona-
ria, ndo podera deixar de observar a probidade da Administracdo. Cabe-lhe
desempenhar seu munus com vista & obtencdo da efetivacdo dos direitos
individuais dos cidadaos.

A atuacdo administrativa conduzida através da moral resulta em
atributos, tais como: a urbanidade no trato ao cidadédo, o sigilo nos tramites

2FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. O principio constitucional da moralidade administrativa. Curitiba:
Génesis, 1993.p. 117.

3CAETANO, Marcelo. Manual de direito administrativo. 10. ed., Coimbra: Almedina, 1999. p. 749. 2t.
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administrativos, a modicidade na cobranga das tarifas publicas, o estabeleci-
mento de critérios objetivos e imparciais para as nomeacdes dos agentes, a
adequada ascensdo funcional desses agentes nos quadros publicos, o combate a
corrupcéo e aadequada prestacao de servicos publicos.

2 Lein®8.429/92 e os seus antecedentes historicos

A Constituigdo outorgada de 1824, que se caracterizava por demonstrar
o caréater sagrado e inviolavel da pessoa do Imperador (art. 99), previa, no art.
133, Il e VI, a possibilidade de responsabilizacdo dos Ministros de Estado por
peita, suborno ou concussdo, bem como pela dissipacdao dos bens publicos.
Porém, a Constituicdo Republicana de 1891 ndo descurou em prever, desde
que houvesse a definicdo em lei especial, de crimes de responsabilidade do
Presidente da Republica por atos que atentassem contra a probidade da Admi-
nistracdo, a guarda e o emprego constitucional dos dinheiros publicos (art. 54).
Tais preceitos foram reproduzidos nas Constituicdes de 1934 (art. 57, alineas f
eg) e 1937 (art. 85, alinea d).

A idéia de moralidade administrativa em norma de status constitucio-
nal surge, inicialmente, com o Decreto n® 19.398, de 11 de novembro de 1930,
que instituiu 0 Governo Provisério da Republica dos Estados Unidos do Brasil.
Depois, no periodo de vigéncia da Carta de 1937, foi promulgado o Decreto-
Lei n® 3.240, de 08-05-41, dispondo sobre o seqiiestro dos bens de pessoas
indiciadas por crimes que implicassem prejuizo para a Fazenda Publica. A
medida, que poderia recair sobre todos os bens do indiciado, seria decretada
pela autoridade judiciaria, sem audiéncia da parte contraria, a requerimento do
Ministério Publico, desde que presentes indicios veementes de responsabilida-
de, comunicados ao juiz em segredo de justica.

A Constituicdo de 1946 manteve a hip6tese de crime de responsabilida-
de do Presidente da Republica por ofensa a probidade na Administracao (art.
89, V). Além disso, inseriu, na parte final do art. 141, § 31, relativo aos direitos
e garantias individuais, permissdo para que a lei dispusesse sobre 0 sequiestro e
a perda de bens, no caso de enriquecimento ilicito decorrente de influéncia ou
abuso no exercicio de cargo ou funcdo publica, ou de emprego em entidade
autarquica.

Esse dispositivo constitucional foi regulamentado em 1° de julho de
1957, com a promulgacéo da Lei Pitombo-Godoi Ilha (Lei n° 3.164). Essa lei
possibilitava declarar a sujeicdo a sequestro, e consequente perda em favor da
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Fazenda Publica, dos bens adquiridos pelo servidor publico por influéncia ou
abuso de cargo, funcao ou emprego publico. O sequestro se verificaria mesmo
ante a absolvicdo ou extin¢do da punibilidade no juizo criminal. Previa a
possibilidade de o Ministério Publico ou qualquer cidaddo ajuizar medidas
cabiveis contra servidor pablico que tivesse enriquecido ilicitamente. Além
disso, instituiu o registro publico obrigatdrio de bens e valores dos servidores.

Em 21 de dezembro de 1958, foi promulgada a Lei Bilac Pinto (Lei n®
3.502/58), prevendo o seqliestro e a perda de bens daquele que tivesse enrique-
cido ilicitamente por abuso do cargo, emprego ou fungéo pablica. Em 1965,
com o proposito de proteger o patriménio publico diante de atos ilegais e
lesivos, foi editada a Lei n® 4.717, responsavel pela criacdo da ac&o popular,
instituto que alcangou destaque com a Constituicdo de 1967 (art. 150, § 31).
Com o advento da Constituicdo de 1988, estabeleceu-se o resguardo da morali-
dade na Administracdo. Logo no seu art. 14, 8 9°, inserto no Capitulo 1V do
Titulo 11, que trata dos direitos politicos, o constituinte outorgou competéncia
para a lei complementar estabelecer outros casos de inelegibilidade, além dos
mencionados no seu texto, a fim de proteger a probidade administrativa e a
moralidade no exercicio do mandato.

Estabelecendo os principios basicos que devem ser observados pela
Administracdo Publica direta e indireta, de qualquer dos poderes da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, o art. 37 da Constituicdo Federal
consagra, expressamente, a moralidade, a legalidade, a impessoalidade, a
publicidade e a eficiéncia. Assim, a ofensa a moralidade administrativa é
requisito fundante para a anulacéo de ato lesivo ao patriménio publico pelo uso
de acéo popular. Nesse sentido, o art. 14, 8 9°, admite, em defesa da moralidade
para o exercicio de mandato eleitoral, possa lei complementar estabelecer a
inelegibilidade. Dentre outras penalidades, atos de improbidade administrativa
podem acarretar a cassacao de direitos politicos, perda de funcdo, indisponibi-
lidade de bens e obrigacdes de ressarcimento ao erario.

A legislacéo federal, além dos casos expressamente previstos no texto
constitucional, sé atinge os servidores estaduais € municipais, quando dispde
sobre as seguintes matérias: crimes funcionais (CP, arts. 312 a 327; CPP, arts.
513 a 518); inviolabilidade no exercicio da funcdo publica (CP, art. 142, 111);
perda da funcdo pablica e interdicdo de direitos (CP, arts. 92, I, e 47, 1); facilita-
cao culposa de conhecimento de segredo concernente a segurancga nacional,
revelacdo de segredo funcional relacionado com operagOes anti-subversivas
(Lein®6.620/78, arts. 29 e 37); sancOes especificas, sequestro e perdimento de
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bens, pela préatica de atos de improbidade administrativa (Lei n° 8.429/92);
coacao eleitoral (Codigo Eleitoral, art. 300); requisicdo para o servico eleitoral
(Cadigo Eleitoral, arts. 30, X1V, e 344); retardamento ou recusa de publicacéo
em 6rgao ofi cial de atos da Justica Eleitoral (Codigo Eleitoral, art. 341).

Aplica-se ainda as seguintes hipoteses: proibicao de uso de servicos ou
dependéncias publicas em beneficio de partido politico (Cédigo Eleitoral, arts.
346 e 377); proibicdo de remogao no periodo pré e pés-eleitoral (Lei n®6.091/74,
art. 13); impedimentos e prazos de desincompatibilizacao (Lei n° Complementar
64/90); proibicdo de nomeacdes no periodo pré e pos-eleitoral (Lei n° 6.091/74,
art. 13); requisicao de veiculos e embarcacdes oficiais para o transporte gratuito
de eleitores (Lei n°6.091/74, art. 11, V); acidente do trabalho (Lei n° 6.367/76);
seguridade social (Lei n° 8.212/91); programa de formag&o do patriménio do
servidor publico - PASEP (Lei Complementar n®8, de 3.12.70).

A Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990, dispde sobre o regime
juridico dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagGes
publicas federais. Por sua vez, a Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, dispde
sobre as sancdes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento
ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcdo na Administracéo
Publica direta, indireta ou fundacional. Além dela, é importante destacar a
recente Lei n®9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o processo adminis-
trativo no @mbito da Administracdo Publica federal, estabelecendo a garantia
damoralidade (art. 2°).

3 Conceito de improbidade administrativa

Flavio Satiro Fernandes* diferencia moralidade de probidade adminis-
trativa, esclarecendo que a segunda é o género do qual aquela € a espécie. Deste
modo, a probidade administrativa abrange o principio da moralidade, o que se
verificaria com a Lei n°® 8.429/92 que define os atos de improbidade. Séo
aqueles atos que ensejam enriquecimento ilicito, causam prejuizo ao erario ou
atentam contra os principios da Administracao Publica. Estdo enunciados no
art. 37, caput, da Lei Maior, entre os quais destaca-se o da moralidade, junta-
mente com os principios da legalidade, impessoalidade e publicidade. Em suas
considerac0es, o citado autor enfatiza:

4FERNANDES, Flavio Satiro. Improbidade administrativa. Revista de Informacgéo Legislativa, Brasilia, ano 34, n.
136, p. 102-103, out./dez.1997.
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A improbidade, por sua vez, significa a ma qualidade de uma
administracdo, pela prética de atos que implicam enriquecimento
ilicito do agente ou prejuizo ao erario ou, ainda, violagdo aos principios
que orientam a publica administragdo. Em suma, podemos dizer que
todo ato contrario a moralidade administrativa ¢ ato configurador de
improbidade. Porém, nem todo ato de improbidade administrativa
representa violagdo a moralidade administrativa.

Namesma direcdo, posiciona-se Georges Ripert®, ao afirmar:

Se uma lei corresponde ao ideal moral, a sua observancia sera
facilmente assegurada; o respeito pela lei apoiar-se-4 sobre a
execucdo voluntaria e contente do dever, a sancao sera eficaz porque
ela atingira os membros da sociedade reconhecidamente rebeldes ao
dever. Se, ao contréario, a lei fere o ideal moral da sociedade, ela ndo
sera sendo imperfeitamente obedecida até o diaem que, malgrado sua
aplicacdo dificil, ela conseguir deformar o ideal moral e aparecer ela
mesma como a traducdo de um outro ideal.

Para José Afonso da Silva®, a imoralidade administrativa é mais ampla
do que a probidade, entendendo que esta se trata de uma imoralidade adminis-
trativa qualificada, definindo o improbo como um dilapidador da Administra-
cdo Publica. Manoel de Oliveira Franco Sobrinho’, por sua vez, aponta a
relacdo entre legitimidade e moralidade, ao lecionar:

Sem o elemento moral, presente nos demais elementos ou partici-
pante deles, afastada a condicdo de moralidade, jamais o ato
administrativo atinge a perfeicdo e a eficacia. O ato aqui s6 aparece
perfeito quando nele se integram todos os elementos essenciais que o
devam constituir, ou melhor, forma-lo concretamente desde que haja
como sempre hd um indispensavel procedimento prévio.

4 Sujeitosdalein®8.429/92

Como toda acdo ilicita, aimprobidade administrativa surte efeitos para
dois polos, ou seja, os polos ativo e passivo da conduta. Parece tarefa facil a
identificacdo dos sujeitos ativo e passivo dos atos de improbidade administrati-
va, como se poderia depreender da simples leitura dos arts. 1° a 3° da Lei n°
8.429/92. Entretanto, tal interpretacdo escorreita levaria a conclusdes que

5RIPERT, Georges. Aspectos juridicos do capitalismo moderno. Sao Paulo: Freitas Bastos, 1947.
6SI LVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2000.

7FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Op. cit., p. 102.
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certamente ndo atingiriam os fins colimados pelo legislador. Identificar o
sujeito passivo dos atos de improbidade administrativa importa saber quais 0s
entes ou pessoas juridicas, sejam de direito publico ou privado, passiveis de
sofrerem tais atos. O sujeito passivo, por esséncia, € a Administracdo Publica,
direta ou indireta, como preceitua o art. 1° da lei em comento.

A doutrina se firmou no sentido de que as fundagGes mantidas pelo
poder publico sdo entidades da Administracdo Publica indireta, ao lado das
autarquias e empresas estatais. Sobre esse tema, ndo cabem mais quaisquer
debates, ap0s o advento da Emenda Constitucional n® 19/98, que retirou do
caput do art. 37 da Constituicao Federal a expresséao “fundagdes”. Os conceitos
de administracdo direta e indireta estdo no préprio ordenamento juridico. O art.
4° do Decreto-Lei n° 200/67 define administracdo direta como a “que se
constitui dos servigos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios”. Ja a administragdo indireta é conceituada como
aquela “que compreende as seguintes categorias de entidades, dotadas de
personalidade juridica propria: a) autarquias; b) empresas publicas; c) socieda-
des de economia mista; d) fundacdes publicas”. A ultima categoria foi acres-
centadapelaLein®7.596/87.

Segundo a Lei de Improbidade Administrativa, poderdo ser sujeitos
ativos das condutas nela previstas, ou seja, atuantes nas praticas improbas,
qualquer agente publico e terceiros que induzam ou concorram aos atos de
improbidade administrativa, bem como deles se beneficiem. Tais disposi¢des
se encontram nos arts. 2° e 3° da lei. O art. 2° define o que seja agente publico
para seus efeitos. Considera-se, assim, todo aquele que exerce, ainda que
transitoriamente ou sem remuneracdo, por eleicdo, nomeacdo, designacéo,
contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato,
cargo, emprego ou funcdo em qualquer das entidades previstas no art. 1°.
Entende-se, entdo que agente publico € todo aquele que atua no poder publico.

Também os agentes pablicos judiciais, bem como os membros do Minis-
tério Publico, podem ser sujeitos ativos de atos de improbidade administrativa.
Com isso, efetivamente sdo passiveis de arcar com as san¢des previstas em lei.
Porém, 0 mesmo nao ocorre com 0s agentes politicos, aos quais sao conferidas
certas prerrogativas, como ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro®: “Quanto aos
agentes politicos, cabem algumas ressalvas, por gozarem, algumas categorias, de
prerrogativas especiais que protegem o exercicio do mandato”.

8p) ETRO, Maria Sylvia Zanelladi. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. 222 p.

2007 Revista Juridica do Ministério Publico 147



Sérgio Alexandre de Moraes Braga Junior IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

E o caso, em primeiro lugar, dos parlamentares que tém asseguradas a
inviolabilidade por suas opinides, palavras e votos e a imunidade parlamentar.
A regra esta expressa no art. 53 da Constituicdo Federal, que dispde: “Os
Deputados e Senadores séo inviolaveis por suas opinides, palavras e votos”. O
mesmo tipo de garantia € assegurada aos deputados estaduais (art. 24, 8 1°) e
aos vereadores (art. 29, VIII). Em relacdo a estes, a inviolabilidade, limita-se a
circunscrigdo do Municipio.

Ainviolabilidade, também chamada de imunidade material, impede a
responsabilizacdo civil, criminal, administrativa ou politica do parlamentar
pelos chamados crimes de opinido, de que constituem exemplos 0s crimes
contra a honra. Diz-se imunidade material porque, embora ocorra o fato tipico
descrito na lei penal, a Constituicdo exclui a ocorréncia do crime. Fenémeno
idéntico aplica-se aos deputados estaduais, por forgado art. 27, § 1°, da Consti-
tuicdo Federal. Para os vereadores, ndo existe norma semelhante na Constitui-
cao Federal, podendo aplicar-se inclusive pena de perda da funcéo publica.

Em relacédo ao Presidente da Republica, o art. 85, V, da Constituicao
Federal, inclui, entre os crimes de responsabilidade, os que atentem contra a
probidade na administragdo. A Lei n® 1.079/50, ao definir os crimes de respon-
sabilidade, refere-se a conceitos juridicos indeterminados para definir tais
crimes, estendendo-se a todas as categorias de agentes abrangidos pela lei.
Assim, constitui crime de responsabilidade “proceder de modo incompativel
comadignidade, ahonrae o decoro do cargo”.

Sobre a matéria, afirma Marino Pazzaglini Filho®: “Assinale-se que
ndo sdo aplicaveis as san¢Oes de perda da funcdo publica e de suspensédo dos
direitos politicos ao Presidente da Republica que for sujeito passivo de acdo
civil por improbidade administrativa. Essa concluséo resulta das normas
constitucionais que disciplinam a cassacao do Presidente da Republica (arts.
85 e 86)”. Segundo o regramento constitucional, a perda do mandato presiden-
cial (impeachment) sé se verifica por crime de responsabilidade definido em lei
especial (Lei Federal n°1.079, de 10-4-1950), que define os delitos de respon-
sabilidade e regula o processo de julgamento respectivo.

A competéncia para instaurar o processo é da Camara dos Deputados e
para processa-los e julgéa-los é do Senado Federal, cabendo ao Presidente do
Supremo Tribunal Federal presidir o julgamento. No caso de condenagéo, por

9PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de improbidade administrativa comentada: aspectos constitucionais,
administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fi scal, legislagao e jurisprudéncia atualizadas. Sdo
Paulo: Atlas, 2002. p. 134.
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dois tercos dos votos do Senado Federal, a punicdo (resolucdo do Senado
Federal) limita-se a perda do cargo (impeachment) com inabilitacdo, por oito
anos, para o exercicio de funcdo publica, sem prejuizo de sancdo penal por
crime comum (art. 2°da Lein®1.079/50).

Dessume-se do exposto que o Presidente da Republica poderéa respon-
der, em acdo civil, por ato de improbidade administrativa. Na hipotese de ser
condenado, descabe a imposicao das sancdes de perda da funcéo publica e de
suspensdo dos direitos politicos, devendo o decreto condenatorio limitar-se as
demais penas previstas na Lei de Improbidade Administrativa. A mesma
garantia ndo € prevista na Constituicdo Federal, em relacéo aos governadores e
aos prefeitos. Portanto, a eles se aplica, em sua inteireza, a Lei de Improbidade
Administrativa. Mesmo que a legislacdo infraconstitucional ou as Constitui-
cOes Estaduais prevejam competéncia do Poder Legislativo para julgamento
dos crimes de responsabilidade dos governadores, tais normas nao tém o
alcance de afastar aincidéncia do artigo 37, § 4°, da Constituigéo Federal.

Nos termos do art. 3° da Lei n° 8.429/92, aquele que, mesmo nédo sendo
agente publico, induz ou concorre para a pratica do ato de improbidade, ou dele
se beneficie sob qualquer forma, direta ou indireta, estara sujeito as san¢des
nela previstas “no que couber”. A expressdo “no que couber” refere-se tao-
somente a impossibilidade de aquele que ndo € agente publico receber sancao
tipica, por exemplo, a perda da funcao publica. Para os fins previstos na citada
lei, reputa-se agente publico todo aquele que exerce, ainda que transitoriamen-
te ou sem remuneracéo, por elei¢cdo, nomeagéo, designacao, contratacdo ou
qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou
funcdo em entidades da administracdo direta, indireta ou fundacional ou de
empresa incorporadaao patrimdnio publico ou de entidade para cuja criagcédo ou
custeio o erario publico haja concorrido ou concorra com mais de 50% do
patrimonio ou dareceitaanual (art. 2°, c/coart. 1°).

Os responsaveis por atos de improbidade praticados contra o patrimo-
nio de entidade que receba subvencéo ou qualquer beneficio do poder publico
Ou para cuja criacdo ou custeio o erario publico haja concorrido ou concorra
com menos de 50% também estdo sujeitos as penalidades da lei (art. 2°, para-
grafo Unico). Ja o abuso de autoridade, definido na Lei n° 4.898, de 9.12.65,
alterada pela Lei n®6.657, de 5.6.79, sujeita o agente publico federal, estadual
oumunicipal atriplice responsabilidade: civil, administrativa e penal.

A apuracdo da responsabilidade civil faz-se por acdo ordinaria, no
ambito da justica comum federal ou estadual, dependendo da autoridade. A
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responsabilidade administrativa e a penal apuram-se através dos processos
especiais estabelecidos nos termos da propria lei, através de representacao
da vitima a autoridade superior ou do Ministério Publico competente para a
acao criminal.

5 Modalidades dos atos de improbidade administrativa

ALein®8.429/92 classifica os atos de improbidade administrativaem trés
espécies: a) 0s que importam enriquecimento ilicito (art. 99); b) os que causam
prejuizo ao erario (art. 10); c) os que atentam contra os principios da Administra-
¢ao Publica (art. 11). Em qualquer das espécies, independentemente de outras
sanc¢des penais, civis e administrativas, previstas na legislacdo especifica, a lei
sujeita o responsavel pelo ato de improbidade as cominagdes previstas no art. 12.
Segundo a circunstancia, as cominacgdes podem ser: perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente; ressarcimento integral do dano; perda da funcao publica;
suspenséo dos direitos politicos; multa civil; proibi¢&o de contratar com o poder
publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios. Cabe ao
Judiciario aplica-las, levando em conta a extensdo do dano e o proveito patrimo-
nial obtido pelo agente (art. 12, paragrafo Gnico).

Na variada tipologia de atos de improbidade administrativa, destaca-
se: “Adquirir, para si ou para outrem, no exercicio de mandato, cargo, emprego
ou funcéo publica, bens de qualquer natureza cujo valor seja desproporcional a
evolucdo do patrimonio ou renda do agente publico” (art. 92, VII). Esse desta-
que deve-se a seu notavel alcance, pois inverte o dnus da prova, sempre dificil
para o autor da acdo em casos como o descrito pela norma. Sob esse prisma,
quando desproporcional, o enriquecimento ilicito é presumido, cabendo ao
agente publico a prova de que ele foi licito, apontando a origem dos recursos
necessarios a aquisicéo.

Formula-se, entdo, o primeiro conceito, na licdo de Cristiano Alvares
Valladares do Lago™: “O carater exemplificativo de mencionadas hip6teses
decorre da interpretacdo literal, teleoldgica e sistematica da expressdo notada-
mente que antecede o rol descrito pelo legislador”. Filiamo-nos a esse entendi-
mento, conforme se depreende da leitura do caput do art. 9°, que traz a expres-
sdo “notadamente”. Infere-se, assim, ser possivel a ocorréncia de outros casos
de improbidade administrativa que ocasionem enriquecimento ilicito, além

1OLAGO, Cristiano Alvares Valladares do. Improbidade administrativa. S&o Paulo: RT, 2000. p. 786-791.
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daqueles mencionados na lei. A propria expressdo constante no artigo mencio-
nado nos leva a essa concluséo, ao considerar como improbidade administrati-
va toda conduta em que o agente publico “auferir qualquer tipo de vantagem
patrimonial indevida”. O art. 9°assim preceitua:

Constitui ato de improbidade administrativaimportando enriquecimento
ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razéo
do exercicio de cargo, mandato, funcdo, emprego ou atividade nas
entidades mencionadas noart. 1°desta Lei, e notadamente:

I - receber, para si ou para outrem, dinheiro, bem movel ou imével,
ou qualquer outra vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de
comissdo, percentagem, gratificagdo ou presente de quem tenha
interesse, direto ou indireto, que possa ser atingido ou amparado por
acdo ou omissdo decorrente das atribuicdes do agente publico;

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

111 - perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a
alienagdo, permuta ou locagéo de bem puablico ou o fornecimento de
servigo por ente estatal por preco inferior ao valor de mercado;

IV - utilizar, em obra ou servico particular, veiculos, maquinas,
equipamentos ou material de qualquer natureza, de propriedade ou a
disposicao de qualquer das entidades mencionadas no art. 1° desta
Lei, bem como o trabalho de servidores publicos, empregados ou
terceiros contratados por essas entidades;

V - receber vantagem econémica de qualquer natureza, direta ou
indireta, para tolerar a exploracéo ou a prética de jogos de azar, de
lenocinio, de narcotrafico, de contrabando, de usura ou de qualquer
outraatividade ilicita, ou aceitar promessa de tal vantagem;

VI - receber vantagem econémica de qualquer natureza, direta ou
indireta, para fazer declarag&o falsa sobre medigdo ou avaliacdo em
obras publicas ou qualquer outro servico, ou sobre quantidade, peso,
medida, qualidade ou caracteristica de mercadorias ou bens
fornecidos a qualquer das entidades mencionadas no art. 1° desta Lei;
VII - adquirir, para si ou para outrem, no exercicio de mandato,
cargo, emprego ou fungdo publica, bens de qualquer natureza cujo
valor seja desproporcional & evolugéo do patriménio ou a renda do
agente publico;

VIII - aceitar emprego, comissdo ou exercer atividade de consultoria
ou assessoramento para pessoa fisica ou juridica que tenha interesse
suscetivel de ser atingido, ou amparado por agdo ou omisséo
decorrente das atribui¢des do agente publico, durante a atividade;

IX - perceber vantagem econdmica para intermediar a liberagdo ou
aplicagdo de verba publica de qualquer natureza;

X - receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou
indiretamente, para omitir ato de oficio, providéncia ou declaracéo a
que esteja obrigado;
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XI - incorporar, por qualquer forma, ao seu patrimonio bens, rendas,
verbas ou valores integrantes do acervo patrimonial das entidades
mencionadas no art. 1° desta Lei;

XII - usar, em proveito proprio, bens, rendas, verbas ou valores
integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art.
1°destaLei.

Sobre os atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao
erario, assimdispde o art. 10:

Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesédo ao
erario qualquer agdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje
perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou
dilapidacéo dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1°
desta Lei, e notadamente:

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

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

111 - doar a pessoa fisica ou juridica bem como ao ente despersonali-
zado, ainda que de fins educativos ou assistenciais, bens, rendas,
verbas ou valores do patrimdnio de qualquer das entidades
mencionadas no art. 1° desta Lei, sem observancia das formalidades
legais e regulamentares aplicaveis a espécie;

IV - permitir ou facilitar a alienacdo, permuta ou locacdo de bem
integrante do patrimonio de qualquer das entidades referidas no art.
1° desta Lei, ou ainda a prestacdo de servigo por parte delas, por
preco inferior ao de mercado;

V - permitir ou facilitar a aquisi¢do, permuta ou locagdo de bem ou
Servigo por preco superior ao de mercado;

VI - realizar operagéo financeira sem observancia das normas legais
e regulamentares ou aceitar garantia insuficiente ou inidonea;

VI - conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a observancia
das formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;

VIII - frustrar a licitude de processo licitatério ou dispensa-lo
indevidamente;

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

X - agir negligentemente na arrecadacéo de tributo ou renda, bem
como no que diz respeito a conservacéo do patriménio pablico;

X1 - liberar verba publica sem a estrita observancia das normas
pertinentes ou influir de qualquer forma para a sua aplicacdo
irregular;

XII - permitir, facilitar ou concorrer para que terceiro se enriqueca
ilicitamente;
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X111 - permitir que se utilize, em obra ou servigo particular, veiculos,
maquinas, equipamentos ou material de qualquer natureza, de
propriedade ou a disposi¢do de qualquer das entidades mencionadas
no art. 1° desta Lei, bem como o trabalho de servidor publico,
empregados ou terceiros contratados por essas entidades.

Como se observa, os artigos 9° e 10 sdo enunciados, ora concretos, ora
abstratos, das diversas espécies de atos de improbidade administrativa. \erifi
ca-se no estudo da improbidade que, quando o ato improbo ocorre, caso nao
esteja expresso nos art. 9° e 10, fatalmente incorrera em uma das hipéteses do
art.11. Esse dispositivo trata dos atos de improbidade administrativa que
atentam contra os principios daAdministracdo Publica, assim dispondo:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta
contra os principios da administragdo publica qualquer acédo ou
omissdo que viole os deveres de honestidade, imparcialidade,
legalidade, e lealdade as instituicOes, e notadamente:

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

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

111 - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razdo das
atribuicdes 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 divulgacao oficial, teor de medida politica ou
econdmica capaz de afetar o pre¢o de mercadoria, bem ou servigo.

6 Espécies de sancBes aplicaveis

Para cada forma dos atos de improbidade administrativa, cabe uma penali-
dade especificada Lein®8.429/92, dentre as previstas nostrés incisosdoart.12, além
das sanc¢des penais, civis e administrativas previstas em leis e ja analisadas. Caio
Técito", tratando da matéria, destacaaimportancia daadogao da prevencdo:

Mais construtiva, porém, do que a sancao de desvios de conduta
funcional sera aadogao de meios preventivos que resguardem a coisa
publica de manipulagdes dolosas ou culposas. (...) Os impedimentos
legais a conduta dos funcionarios publicos e as incompatibilidades
de parlamentares servem de antidoto as facilidades marginais que
permitem a captacao de vantagens ilicitas.

11TACITO, Caio. Moralidade administrativa. In: Revista de Direito Administrativo, n. 218, p. 1/10, out./ dez.1999.
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Na hipdtese do enriquecimento ilicito, o responsével pelo ato de improbi-
dade esta sujeito a perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimo-
nio, ao ressarcimento integral do dano, quando houver, a perda da funcao publica
e asuspensdo dos direitos politicos de 8 (oito) a 10 (dez) anos. Sujeita-se ainda ao
pagamento de multa civil de até 3 (trés) vezes o valor do acréscimo patrimonial e a
proibi¢do de contratar com o poder publico ou de receber beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa
juridica da qual seja sécio majoritario, pelo prazo de 10 (dez) anos.

Ja no caso da pratica dos atos de improbidade administrativa que
causem prejuizo ao erdrio, 0 agente publico estara sujeito as seguintes comina-
cOes: ressarcimento integral do dano; perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patriménio, se ocorrer esta circunstancia; perda da funcéo
publica; suspensédo dos direitos politicos de 5 (cinco) a 8 (oito) anos; pagamen-
to de multa civil de até 2 (duas) vezes o valor do dano. Fica também proibido de
contratar com o poder publico ou receber beneficio ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa
juridicada qual seja socio majoritario, pelo prazo de 5 (cinco) anos.

A terceira hipotese de cominacdo de pena aplica-se para os atos de
improbidade administrativa que atentam contra os principios da administracdo
publica, previstos no art.11 da Lei n®8.429/92: ressarcimento integral do dano,
se houver; perda da funcdo publica; suspensdo dos direitos politicos entre 3
(trés) a5 (cinco) anos; pagamento de multa civil de até 100 (cem) vezes o valor
daremuneracdo percebida pelo agente. Fica também proibido de contratar com
0 poder publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios,
direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual
seja sécio majoritario, pelo prazo de 3 (trés) anos. Na mensuracao das penas
acima relacionadas, o juiz deve observar a extensdo do dano causado, assim
como o provavel proveito patrimonial obtido pelo agente.

Vale lembrar que a perda da fungéo publica e a suspenséo dos direitos
politicos s6 se efetivam com o transito em julgado da sentenga condenatoria.
Porém, a autoridade judicial ou administrativa competente podera determinar o
afastamento do agente publico do exercicio do cargo, emprego ou fungédo, sem
prejuizo da remuneracao, quando a medida se fizer necessaria a instru¢ao proces-
sual. Também, deve-se levar em conta que a aplicacdo das san¢des previstas na
Lei de Improbidade Administrativa independe da efetiva ocorréncia de dano ao
patriménio pablico. Independe, além disso, da aprovacéao ou rejei¢éo das contas
pelo 6rgdo de controle interno ou pelo Tribunal ou Conselho de Contas.
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7 Procedimento judicial

Caio Técito*” assim define os meandros do procedimento judicial:

Na via judicidria, a par dos processos criminais, a agdo popular e a
acdo civil publica facultam a iniciativa popular, ou do Ministério
Puablico, como instrumento de controle da legalidade nos atos da
Administracdo Publica e se especializam no combate a corrupgao e a
seus efeitos danosos ao patriménio publico.

Dessa forma, qualquer pessoa podera representar a autoridade admi-
nistrativa competente para que seja instaurada investigagéo destinada a apurar
aprética de ato de improbidade. Esta representacéo, por sua vez, ser escrita ou
reduzida a termo e assinada. Contera a qualificacdo de quem representa, as
informacdes sobre o fato e sua autoria e a indicagdo das provas de que tenha
conhecimento, segundo o art. 14 da Lei de Improbidade Administrativa. Nao
sendo preenchidas as formalidades acima indicadas, a autoridade administrati-
va devera rejeitar a representacdo, em despacho fundamentado. Mas esta
rejeicdo ndo impede a devida representacdo por parte do Ministério Publico.
Porém, tal representacdo devera conter as formalidades estabelecidas em lei.

Atendidos os requisitos da representacdo, a autoridade determinara a
imediata apuracdo dos fatos. Em se tratando de servidores federais, a acao sera
processada na forma prevista nos arts. 148 e 182 da Lei n° 8.112, de 11 de
dezembro de 1990; em se tratando de servidor militar, o feito correrd de acordo
com os respectivos regulamentos disciplinares. De imediato, a comissao
processante dara conhecimento ao Ministério Publico e ao Tribunal ou Conse-
Iho de Contas da existéncia de procedimento administrativo para apurar a
pratica de ato de improbidade (art. 15 da Lei n® 8.429/92). Assim, o Ministério
Publico ou Tribunal ou Conselho de Contas podera, a requerimento, designar
representante para acompanhar o procedimento administrativo. Este requeri-
mento ndo podera ser negado pela autoridade administrativa.

O Ministério Publico e o Tribunal de Contas poderdo acompanhar o
processo administrativo, devendo comunicar & autoridade processante seu
interesse, por meio de oficio. Havendo fundados indicios de responsabilidade, a
comissao representard ao Ministério Publico ou a Procuradoria do érgao para que
requeira ao juizo competente a decretacéo do sequiestro dos bens do agente ou de
terceiro que tenha enriquecido ilicitamente ou causado dano ao patriménio

21 ACITO, Caio. Ibidem.
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publico. Tal pedido de sequiestro sera processado de acordo com o disposto nos
arts. 822 e 825 do Cadigo de Processo Civil, podendo-se incluir a investigacéo, o
exame e 0 bloqueio de bens, contas bancérias e aplicagdes financeiras mantidas
pelo indiciado no exterior, nos termos da lei e dos tratados internacionais. Enfim,
anorma permite a investigacdo ampla do Ministério Publico, ndo mais existindo
osigilo legal bancario paraas requisi¢des das necessarias informacdes.

Apos o pedido de seqiestro dos bens e a efetivacdo da medida cautelar,
dentro de 30 (trinta) dias, sera proposta pelo Ministério Publico ou pela pessoa
juridica interessada a a¢éo principal, a qual tera o rito ordinario. O prazo de 30
(trinta) dias somente deve ser observado quando houver prévia acdo cautelar de
sequestro. Trata-se de prazo meramente indicativo que, se ndo cumprido, pode
tornar ineficaz o sequestro anteriormente deferido. Caso néo seja ajuizada a
acdo principal no prazo de 30 (trinta) dias, nem por isso ha perecimento do
direito de acdo contra o causador do dano ao patriménio publico e social.

E vedado qualquer tipo de transacéo, acordo ou conciliagdo nestas
acOes, segundoo §1°doart. 17 da Lei n°8.429/92 . AFazenda Publica, quando
for o caso, promovera as a¢Oes necessarias a complementacdo do ressarcimen-
to do patrimdnio publico. No caso de a acdo principal ter sido proposta pelo
Ministério Pablico, aplica-se, no que couber, o disposto no 8 3° do art. 6° da Lei
n®4.717, de 29 de junho de 1965. Vale acrescentar que, se 0 Ministério Publico
ndo intervier no processo como parte, atuara, obrigatoriamente, como fiscal da
lei, sob pena de nulidade do feito. Ao prolatar a sentenca julgando procedente a
acao civil de reparacao de dano ou decretando a perda dos bens havidos ilicita-
mente, 0 juiz determinard o pagamento ou a reversao dos bens, conforme o
caso, em favor da pessoa juridica prejudicada pelo ilicito.

7.1 Tutela cautelar

O CPC trata das medidas cautelares, em seu Livro Ill. Tal previsdo
torna desnecessaria a admisséo de cautelares pela lei de improbidade adminis-
trativa, pois, conforme o seu art. 17, as cautelares do CPC s&o aplicaveis ao
processo de improbidade administrativa. O primeiro ponto a ser ressaltado é a
verificacdo da possibilidade de serem utilizadas todas as cautelares previstas
no Cddigo de Processo Civil para os casos de improbidade administrativa.
Nesse sentido, afirma Marino Pazzaglini Filho®:

13pAZZAGLINIFILHO, Marino. Op. cit., p. 134.
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De se ver, outrossim, que, para a prote¢do de providéncia jurisdicio-
nal pleiteada em acéo de improbidade administrativa, o Promotor de
Justica ndo esta limitado as medidas cautelares nomeadas na LIA,
podendo, perante a real necessidade, utilizar-se do poder cautelar
amplo especifico ou inominado previsto no CPC (arts. 796 a 889).

A possibilidade de utilizacdo de qualquer cautelar em se tratando de
improbidade administrativa ndo gera duvidas. Deve, todavia, ater-se 0 magis-
trado aos principios da proporcionalidade e razoabilidade no tocante a medida
a ser utilizada, bem como em quais circunstancias. A esse respeito, pondera
Marcelo Figueiredo™:

Desnecessario encarecer que a jurisprudéncia brasileira consagrou o
principio da proporcionalidade como uma das varias idéias juridicas
que fundamentam o exercicio dos direitos, bem como a atuagao do
Poder Judiciario. Qualquer atuagdo do Poder Judiciario, e, sobretu-
do, em suas manifestagdes concessivas de medidas restritivas (como
€ 0 caso da consulta), exige necessidade, de forma adequada e na
justa medida, objetivando a maxima eficacia da atuagao dos direitos
fundamentais.

A concessao de medida cautelar em sede de improbidade administrati-
va submete-se a todos 0s requisitos necessarios inerentes a qualquer medida
cautelar. O fumus boni juris e o periculum in mora também sdo necessarios ante
a probabilidade de que ao pedido venha a ser dada procedéncia. Porém, nao
deve ser deferida a medida sem que se demonstre a extrema urgéncia. As
medidas cautelares podem ser preparatdrias ou incidentais. Quando preparato-
rias, requerem autuacdo e tramitacao propria para que, em prazo determinado
em lei, seja proposta a acao principal. J& nos casos de cautelares incidentais, a
medida se faz necessaria durante o tramite processual. Para tanto, deve ser feito
pedido ao juizo que esteja conhecendo do processo. Nos casos de improbidade
administrativa, tais medidas séo de facil acesso e admissibilidade, visto que o
art. 12 daLein®7.347/85 prevé expressamente tal possibilidade.

7.2 Competéncia

No estudo da competéncia, a doutrina se dividiu. Na analise da matéria,
abriu-se a discusséo relativa a possibilidade de cogitar-se de foro por prerroga-

14FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade administrativa: comentarios a Lei n° 8.429/92 e legislagdo complementar. 3.
ed. atualizada e ampliada. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1998.
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tiva de funcdo na improbidade administrativa. Fabio Konder Comparato®
repele esse entendimento, esclarecendo que, nas acdes de improbidade, é
inquestionavel a competéncia do juizo de primeiro grau, ndo sendo licito ao
legislador instituir foro privilegiado. Essa afirmativa se acha apoiada nos
fundamentos seguintes: a) a institui¢do de foro privilegiado é matéria submeti-
da a reserva constitucional, ndo existindo dispositivo expresso a esse respeito
quanto a acéo de improbidade, a qual ndo se confunde com acgéo penal; b) o
principio daigualdade seria violado pela criagdo de foro privilegiado, tendoem
vista que o constituinte de 1988; ndo estabeleceu a possibilidade de criacdo de
foro privilegiado, nem autorizou a sua criacdo mediante lei; c) as disposicoes
constitucionais que instituem foro por prerrogativa de funcéo, em virtude de
seu carater excepcional, sdo interpretadas de maneirarestrita.

A discussdo ndo cessou na jurisprudéncia. O Superior Tribunal de
Justica, na Reclamacdo 591 — SP*, relativa a acdo de improbidade movida
contrajuizes de Tribunal Regional do Trabalho, decidiu que, estando-se diante
de acdo civil e ndo criminal, ndo teriaaplicacdo o art. 105, I, a, da CF. Entretan-
to, fi cou consignado no voto do relator que, no futuro, impunha-se umarevisao
das competéncias jurisdicionais.

Cita-se também a Reclamacdo 2.138", em cujo julgamento, iniciado
em 20-11-02, ensaiou-se uma reviravolta no Supremo Tribunal Federal.
\otando, na qualidade de relator, o Ministro Nelson Jobim procedeu a
distincdo entre os regimes de responsabilidade politico-administrativa
previstos na Constituicdo, quais sejam os referidos pelos arts. 37, 8 4°, e 102,
I, ¢, ambos da Carta Politica. Entendeu o Ministro que os agentes politicos,
neste Gltimo dispositivo, por estarem regidos por normas especiais, ndo
respondem por improbidade administrativa com base na Lei n°® 8.429/92,
mas apenas por crime de responsabilidade em acdo a ser ajuizada perante o
Supremo Tribunal Federal. A conclusdo do voto foi pela procedéncia da
reclamacéo, reconhecendo a competéncia do Pretorio Excelso, com a
extin¢cdo do processo em curso perante a 142 Vara da Se¢do Judiciaria do
Distrito Federal. O relator foi acompanhado pelos Ministros Gilmar Men-
des, Ellen Gracie, Mauricio Corréae llmar Galvéo.

15Apud PORTO FILHO, Pedro Paulo de Rezende (Coord.). Improbidade administrativa. S&o Paulo: Malheiros, 2001.
p. 350-363.

YBeorte Especial, mv, rel. Min. Nilson Naves, DJU de 15-05-00.

17Informativo STF291.
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Em dezembro do mesmo ano, foi promulgada a Lei n® 10.628/02, que
inseriu dois novos paragrafos ao art. 84 do Codigo de Processo Penal, dispon-
do: a) a competéncia especial por prerrogativa de funcdo, relativa a atos
administrativos do agente, prevalece quanto a inquérito ou acao criminal
ajuizada quando ja cessado 0 mandato; b) a acdo de improbidade, prevista na
Lei n®8.429/92, sera proposta perante o tribunal competente para processar e
julgar criminalmente o funcionario ou autoridade na hipétese de foro por
prerrogativa de funcao.

O novel diploma constituiu objeto da ADIN n° 2,797 — 2, na qual foi
denegada liminar por decisdo monocratica da lavra do Min. Sepulveda
Pertence. Sem embargo da relevancia dos argumentos contrarios a compati-
bilidade vertical de tal inovacéo, diante da presunc¢éo de constitucionalidade
que acompanha as normas emanadas do processo legislativo regular, é
temeraria a sua ndo aplicacdo pelos magistrados singulares. Até porque
decisGes neste sentido poderiam beneficiar os réus diante da nulidade
absoluta que poderia ser reconhecida na eventual sentenca condenatoria,
inclusive em grau de acdo resciséria, podendo até ocasionar prescricdo da
possivel renovacdo da demanda®®.

Com sua nova composicdo, o Supremo Tribunal Federal podera
elucidar definitivamente a questdo. E iminente a necessidade de manifesta-
cdo conclusiva do Pretorio Excelso sobre tdo relevante assunto, a fim de ser
afastado qualquer risco de inseguranca juridica, o que podera ocorrer com a
retomada do julgamento da Reclamagéo 2.138, ou com o processamento da
ADIN 2.797-2.

18Enquanto ndo decidida a questédo acerca da inconstitucionalidade em tese do § 2° do art. 84 do Cédigo de Processo
Penal, com a inovacéo da Lei n® 10.628/02, o Supremo Tribunal Federal, no Agravo Regimental na Reclamagéo 2.381
— MG (Pleno, my, rel. Min. Carlos Britto, julg. em 06-11-03, Informativo — STF 328) manifestou entendimento que
homenageia a presuncdo de constitucionalidade das leis, afirmando deverem ser-lhe remetidos os autos de
procedimento investigatorio instaurado contra atual senador, entéo governador, a época dos fatos, o qual concluira pela
necessidade de propositura de agdo de improbidade. Por seu turno, o Superior Tribunal de Justica, em julgamento
proferido no Agravo Regimental na Peticdo 1.881 — PR (Corte Especial, ac. un., rel. Min. Carlos Alberto Menezes
Direito, DJU de 25-08-03), malgrado assentar ndo Ihe competir a instauracéo de procedimento informativo ou
administrativo por improbidade, cabendo ao interessado representar a autoridade administrativa competente ou ao
Ministério Publico, frisou, com muita propriedade, sua competéncia para a respectiva acéo judicial, caso ajuizada
contra governador de Estado, em virtude da superveniente edicéo da Lei n° 10.628/02. Aementa do julgado, bem assim
o pronunciamento do relator, sdo bastante elucidativos a respeito do referido discrimen. Por sua vez, pequena
irregularidade técnica, constatavel com a leitura da ementa do Agravo Regimental na Peticdo 1.883 — PR (Corte
Especial, ac. un., rel. Min. Gilson Dipp, DJU de 22-09-03), julgado dois dias ap6s, em 18-06-03, parece supor radical
mudanca hermenéutica, ilagdo sanada com o teor do voto, no qual se vé inalterado o entendimento de que, com o
advento da Lei n° 10.628/02, compete a Augusta Corte o julgamento de ac&o judicial de improbidade administrativa
promovida contra governador de Estado.
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8 Declaracgéo dos bens

A lei da improbidade busca, de varias maneiras, bloquear a conduta do
agente publico, antes que venha a praticar atos improbos. Deste modo, a posse e
0 exercicio de agente publico ficam condicionados a apresentacédo de declara-
¢ao dos bens e valores que compdem o seu patriménio privado, a fim de ser
arquivada no Servico de Pessoal competente. O Dec. n® 978/93 normatiza a
formadaapresentacao dessa declaracdo de bens, conforme expressa o art. 13.

Essa declaracdo devera descrever os bens imdveis, moveis, semoven-
tes, dinheiro, titulos, acbes e qualquer outra espécie de bens e valores patrimo-
niais, localizados no pais ou no exterior. Atente-se para fato de que, em deter-
minadas circunstancias, a declaracao devera indicar também os bens e valores
patrimoniais do conjuge ou companheiro, dos filhos e de outras pessoas que
vivam sob a dependéncia econémica do declarante, excluidos apenas o0s
objetos e utensilios de uso doméstico. Outro ponto de relevo na declaragdo é o
fato de que ela devera ser atualizada anualmente e, quando o agente publico
deixar o exercicio do mandato, cargo, emprego ou fungéo, devera novamente
demonstra-la.

A punicdo para o0 agente publico que se recusar a prestar declaracdo dos
bens, dentro do prazo determinado, ou que prestar informagdes falsas, sera a
demisséo, sem prejuizo de outras sancOes cabiveis, segundoo 8 3°doart.13daLei
n° 8.429/92. Porém, ¢é licito ao agente publico apresentar cdpia da declaracéo
anual de bens entregue na Receita Federal quando de sua declaragdo do imposto
de rendas. Ocorrendo dendncia falsa quanto a ato de improbidade de agente
publico ou terceiro beneficiario, a esfera administrativa ndo podera ficar inerte ao
falsario. Quando o autor da dentncia tem conhecimento de que o agente publico
ou o terceiro beneficiario sdo inocentes e ainda assim faz a representacdo, sera ele
apenado com detencdo de 6 (seis) a 10 (dez) meses e multa. Além desta sancao
penal, 0 denunciante esta sujeito a indenizar o denunciado pelos danos materiais,
morais ou a imagem, que houver provocado.

9 Prescricao

O entendimento de que 0 dano ao erario ndo prescreve € aceito pela
maioria da doutrina. Entretanto, o ato de improbidade em si é passivel de
prescrigédo, segundo o art. 23 da Lei n° 8.429/92. As a¢0Oes destinadas a levar a
efeito as sangOes previstas na citada lei podem ser propostas:
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| - até 5 (cinco) anos ap6s o término do exercicio de mandato, de
cargo em comisséo ou de fungdo de confianca;

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

Se ovinculo do agente com aadministracdo publica derivar de mandato
eletivo, cargo em comissao ou fungéo de confianca, o direito de agéo prescreve
em cinco anos apds o respectivo exercicio. Se o agente for titular de cargo
efetivo ou emprego, a prescri¢do consumar-se-a nos termos do prazo previsto
para a apuracao das faltas disciplinares puniveis com demissao, que é também
de cinco anos. Ja aos agentes que exercem cargos de direcdo em entidades
privadas, ndo integrantes da Administracdo Pudblica direta, a que se refere o
paréagrafo unico do art. 1°da Lei n®8.429/92, é mais consentanea a aplicagdo da
regradoart. 23, I, do mesmo diploma. 1sso ocorre, em face da abertura concei-
tual da expressdo “mandato”, o qual ndo abrange apenas atividades publicas,
mas a gestéo de entes particulares, como é, por exemplo, o caso da investidura
em diretoria ou conselho de administracéo de sociedade andnima.

10 Conclusdes

Com base nas consideracdes feitas ao longo deste estudo, podemos
chegar as seguintes conclusdes:

a) A improbidade administrativa ndo alberga apenas questfes de indole
estritamente juridicas, pois o relevo moral de suas aferi¢Ges € gigantesco. Ha,
inclusive, doutrinadores que divergem do género na relagdo improbidade-
moralidade. Em virtude das press@es sociais, surgiu, na nossa ordem politico-
constitucional, a criacdo de institutos de defesa do patrimdnio publico, buscan-
do conter as acdes levianas de administradores publicos, a exemplo da Lei n°
8.429/92. Sancdes severas estdo dispostas neste diploma legal, justamente para
coibir praticas delituosas dos gestores inaptos ou mal intencionados, como a
suspensao dos direitos politicos, a perda da funcédo publica, a indisponibilidade
dos bens e o ressarcimento ao eréario dos prejuizos causados. Em interpretacao
extensiva, compreende-se que o termo “agente publico”, usado na Lei n°
8.429/92, designa qualquer um que exerca cargo, emprego ou funcdo em
entidade, ndo necessariamente prestadora de servi¢o publico, que receba
subvencao, beneficio ou incentivo, crediticio ou fiscal, do poder publico.

b) Ao regulamentar o art. 37, § 4°, da Carta Magna, a Lein®8.429/92, no
seu art. 12, prevé varios espécimes punitivos a serem aplicados diante da
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caracterizagdo de atos de improbidade. No julgamento desses casos, néo
deveréa passar despercebido pelo magistrado o principio da proporcionalidade,
quer para excluir a presenca do ato violador da ordem moral administrativa,
quer para regular a dosagem da sancéo aos fatos cometidos. Deve ainda levar
em consideragao a incidéncia de outros limites constitucionais ao jus puniendi
criminal, tais como a vedacg&o do bis in idem e das penas de cunho perpétuo.

c) De acordo coma Lein®8.429/92, a legitimidade para ajuizar deman-
da por ato de improbidade administrativa pertence ao Ministério Publico ou a
pessoa juridica interessada. No seu texto, esta prevista fase destinada ao
recebimento da peca vestibular e a possibilidade de imposicao de providéncias
de ordem cautelar. Por sua vez, aindisponibilidade de bens, permissiva quando
se cogitar de ato que cause enriquecimento ilicito ou lesdo ao patrimonio
publico, devera ser argumentada na prépria acdo ou em demanda cautelar. Na
primeira hipotese, esta restrita aos bens adquiridos posteriormente aos fatos
em apuracao, exigindo-se, para a sua decretacéo, os requisitos do fumus boni
iuris e do periculumin mora, além de outros previstos no art. 804 do CPC.

d) O afastamento prévio do agente, previsto no art. 20, paragrafo Gnico,
da Lein®8.429/92, o qual pode sobrevir de oficio, objetiva assegurar a satisfa-
toria colheita de provas, ameacada pela possibilidade do acusado em eliminar
ou obstar a producdo de elementos de convic¢do acerca dos fatos a serem
devidamente apurados. Essa circunstancia deve ser demonstrada pelo julgador
no ato que o deferir, sem esquecer que a incidéncia da medida aos titulares de
mandato eletivo se configura excecéo, exigindo, para tanto, cautelas redobra-
das pelo intérprete.

e) A designacdo do foro é importante, ndo obstante a indiscutivel
relevancia da argumentacdo de que a institui¢do de foro privilegiado se subme-
te a reserva da Carta Politica. Assim, a sua disposi¢do mediante lei ordinaria
afrontaria o postulado que impde tratamento igualitario (art. 5°, I, CF). Nao se
pode, por outro lado, inteiramente desconsiderar a presungéo de constituciona-
lidade das leis, de modo a reclamar-se, com urgéncia, a manifestacdo do
Pretorio Excelso sobre o assunto, sob pena de representar forte ferimento a
segurancajuridica.

Por fim, a improbidade prescreve nos intervalos temporais menciona-
dosnoart. 23 da Lein®8.429/92. Sua contagem diferencia-se conforme se trate
de agente que exerca cargo efetivo ou emprego publico, sem esquecer que, no
tocante a pretensdo de ressarcimento, suporta a imprescritibilidade, ex vi do
art. 37, 8 5°, da Carta Magna.
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