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Capitulo 1

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA COMO EXPRESSAQ
DO /US PUNIENDI E AS GARANTIAS DO ACUSADO

1.1. NOCOES GERAIS E ASPECTOS CONSTITUCIONAIS

A discussao filosofica sobre ética e moral talvez seja tdo antiga quanto
a propria filosofia.! O célculo mental sobre o agir com relagdo a si e em face
dos demais parece inquietar o ser humano e, ndo por acaso, essa tematica
anima variadas dreas do conhecimento, tais como a arte e o direito.

O conhecido episodio passado com Lucio Junio Bruto (Brutos), que
sentenciou seus filhos & morte por conspirarem contra Roma, ¢ uma das
diversas ilustragdes que podem ser feitas acerca do tema.” A histéria narra
que Titus e Tiberius participaram de um grupo que tentou devolver o trono
aos Tarquinios - ultimos reis de Roma -, mas foram delatados e submetidos
ao julgamento de seu pai, que era Consul e fundador da Republica Roma-
na.’ Brutos seguiu seu dever e determinou que os dois herdeiros fossem
decapitados, tendo em vista ser essa a puni¢ao para aqueles que incorriam
em trai¢ao.*

1. O presente trabalho nio se ocupa de construir definigdes sobre “moral” e “ética’,
aspectos relevantes, mas colaterais a tese, tendo em vista que a preocupac¢io aqui
existente é com aspectos processuais da improbidade administrativa. Para um estudo
mais aprofundado sobre moral e ética, h4 autores classicos como Aristételes (Etica a
Nicémaco), Santo Agostinho (Cidade de Deus) e Kant (Fundamentagdo da metafisica
dos costumes). COMPARATO, Fébio Konder. Etica: direito, moral e religido no mundo
moderno. 3. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2016.

2. LIVY. Ab Urbe Condita. Book II. Traducdo B. O. Foster. Cambridge, Massachusetts:
Harvard University Press, 1919. p. 226-235.

3. LIVY. Ab Urbe Condita cit., p. 226-235.

LIVY. Ab Urbe Condita cit., p. 226-235.
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Essa passagem da histéria romana inspirou Jacques Louis David, pintor
francés que retratou a cena no quadro Os litores trazendo a Brutos os corpos
dos seus filhos (1789). A tela mostra o momento da execu¢ao da pena. Nela,
a luz ilumina a figura da mae, abragada as outras filhas, desesperada com
a tragica perda e incrédula com a atitude do marido. Em uma parte mais
escura, marcada pela sombra, sentado ao pé de uma estatua que simboliza
Roma, estd a um s6 tempo o pai e o governante, resignado, mas sentido pela
dor da morte de seus filhos - cujos corpos jaziam atras dele —, ciente de que
era ele o algoz e que nada havia a ser feito, exceto o lamento. Em razdo do
cargo, a vontade paternal de manter os filhos vivos era deixada de lado, pois
outra conduta nao poderia assumir com relagdo a traidores.

Nao por acaso, a inspiragdo de David para a pintura da tela surge na
Franga revolucionaria, momento histérico em que o objetivo era o de impor
certo controle’ (limite) ao poder absoluto do monarca, tendo a lei como
baliza. Esse contexto se adequava perfeitamente ao episodio protagonizado
por Brutos, que deixou de lado seu aprego pessoal pelos transgressores, seus
filhos, e impos a eles a pena capital, cabivel a qualquer outro criminoso que
praticasse aquela mesma conduta.

Com essa ilustracdo, percebe-se quao antigo e ainda atual é o olhar sobre
as acOes e omissdes daqueles que administram a coisa publica e também
sobre a métrica que os pauta nos aspectos morais, éticos e de integridade
na condugdo de suas atividades.® Fabio Medina Osoério afirma existir um
consenso democratico e republicano a respeito de um imperativo ético, de
forma que nao sdo tolerados agentes publicos dotados de imunidades abso-
lutas.” Sendo assim, segundo o autor, os regimes de responsabiliza¢ao devem
existir, obedecidos os pardmetros minimo - “aquilo que se designa como
o minimo eticamente exigivel” - e maximo - “que é o das modalidades de

5. Ocontrole da Administra¢ido Publica tem uma acep¢do mais ampla, que contempla nao
apenas a verificagdo exercida da conformidade de sua atuagio, mas também o controle
potencialmente exercivel tanto pela autoridade controladora quanto pelo cidadéo, ou
seja, essa nogao ampla inclui uma dimensao social de controle. Oposta a acepgio ampla,
hd a restrita, que renega a participagio social, e segundo a qual controle é “atividade
que possibilita a edi¢do de ato ou medida pelo agente controlador em decorréncia do
confronto que realizou” (MEDAUAR, Odete. Controle da Administragdo Publica. 2.
ed. Sao Paulo: RT, 2012. p. 30-31).

6.  Sobreaintegridade e sua relagao com as normas do direito brasileiro, vide: ZENKNER,
Marcelo. Integridade governamental e empresarial. Belo Horizonte: Férum, 2019. p.
30-55.

7. OSORIO, Fibio Medina. Teoria da improbidade administrativa. 4. ed. Sio Paulo: RT,
2018. p. 53.
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san¢oes admissiveis nos Estados Democraticos de Direito, porque todas as
Constituigoes democraticas consagram limites quantitativos ou qualitativos
a pretensao punitiva do Estado”.®

No Brasil, mesmo antes da Constituicao de 1988, todas as Cartas repu-
blicanas se preocuparam com a imposigao desses parametros éticos a gestao
publica, tal como se verifica em seus textos com a exigéncia da probidade
na administragdo, cuja violagao implicou (e ainda implica) pratica de crime
de responsabilidade pelo Presidente da Republica.’

Para além da hipdtese de crime de responsabilidade, a Constituicao
de 1946 (art. 141, § 31) previu que a lei poderia dispor sobre sequestro e
perdimento de bens dos servidores, no caso de enriquecimento ilicito, por
influéncia ou com abuso de cargo ou fun¢ao publica, ou de emprego em
entidade autarquica, medidas encaradas como punitivas.'’ Reitera-se que a
expressdo “probidade na administragdo” se limitava a hipotese de crime de
responsabilidade do Presidente da Republica (art. 89, V)."

O termo “probidade administrativa” aparece pela primeira vez na ordem
constitucional na Carta de 1967 (art. 148, II) e é repetido na Emenda Cons-
titucional 1/1969 (art. 151, IT), em ambos os casos constituindo hipdteses de
inelegibilidades que dependeriam da edigao de leis complementares.'* Ainda
assim persistia o termo “probidade na administracao” como ensejador de
crime de responsabilidade (art. 84, V, da Constituigdo de 1967 e art. 82, V,
da Emenda Constitucional 1/1969).1

8. OSORIO, Fibio Medina. Teoria da improbidade administrativa cit., p. 53.

9.  Medina Osoério lembra que os crimes de responsabilidade do Presidente da Republica
estavam previstos nos seguintes dispositivos das Constituigées Republicanas anteriores
ade 1988: art. 54, § 6.°, da Constitui¢do de 1891; art. 57, f, da Constitui¢do de 1934;
art. 85, d, da Constitui¢ao de 1937; art. 89, V, da Constituigdo de 1946; art. 84, V, da
Constituicdo de 1967; e art. 82, V, da Emenda Constitucional 1/1969 (OSORIO, Fbio
Medina. Teoria da improbidade administrativa cit., p. 105-106).

10.  PINTO, Francisco Bilac Moreira. Enriquecimento ilicito no exercicio dos cargos puiblico.
Rio de Janeiro: Forense, 1960. p. 106-107.

11. PAZZAGLINI FILHO, Marino; ROSA, Marcio Fernando Elias; FAZZIO JUNIOR,
Waldo. Improbidade administrativa. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999. p. 39-40.

12.  Eram, respectivamente, o art. 148 da Constituigdo de 1967 e o art. 151, II, a Emenda
Constitucional 01/1969 (art. 151, IT).

13.  Logo ap6s a Constitui¢do de 1967, a Ditadura Militar alterou substancialmente o texto
da Carta por intermédio da Emenda Constitucional 1, de 1969. Muito embora mantida
a hipdtese de inelegibilidade por afronta a "probidade administrativa", ja existente no
texto de 1967, a emenda constitucional de 1969 previu que a lei complementar poderia
estabelecer a inelegibilidade por violagdo a "moralidade para o exercicio do mandato,
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A expressdo “improbidade administrativa” nasce no plano da Lei

Maior com a Constituigdo de 1988 e aparece na redagdo original do texto
constitucional no art. 15, V — que impde a cassagdo dos direitos politicos
a quem incorre nessa pratica —, e no art. 37, § 4.2, que prevé que “os atos de
improbidade administrativa importarao a suspensao dos direitos politicos,
a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento
ao erdrio, na forma e gradagao previstas em lei, sem prejuizo da a¢ao penal
cabivel”.

Tratou-se de uma previsao pioneira e inovadora.” O Brasil optou - de

forma inédita'® - por considerar trés esferas sancionatorias independentes,

14.

15.

16.

levada em consideragdo a vida pregressa do candidato" (art. 151, IV). Tratou-se de
hipétese adicional, que nao se confundia com a "probidade administrativa" (art. 151,
II). Ao comentar o referido dispositivo, Pontes de Miranda afirmou que a auséncia de
moral se “refere a qualquer mancha contra boni moris na vida pregressa do candidato,
sem que se possa afastar a limitagdo constitucional, que é a de se tratar de falta de mo-
ralidade ‘para o exercicio do mandato’. Os atos imorais, contra a ética, contra os bons
costumes, podem ndo importar falta de moralidade ‘para o exercicio do cargo eletivo’.
Por outro lado, infragées de lei podem compor a figura conceptual da falta de moralidade
para o cargo eletivo” (PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentdrios d
Constituigio de 1967 com a Emenda n. 1, de 1969: arts. 118-153, § 1.°. Rio de Janeiro:
Forense, 1987. t. IV, p. 597).

Emendas posteriores incluiram o termo “improbidade administrativa” no art. 97, §
10, II1, e no art. 104, II, ambos constantes do Ato Das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias.

Sobre o tratamento pioneiro e inédito inaugurado pela Constituicdo de 1988, Fa-
bio Medina Osério ensina que: “E na Constituicio Federal de 1988, portanto, que
a improbidade administrativa foi tratada como ilicito de responsabilidade e ilicito
extrapenal, num movimento inovador e desprendido da tradigao constitucional. Sdo
duas defini¢des distintas, diretamente inseridas na Constitui¢do Federal: a primeira
seguindo a tradi¢do das Constitui¢des republicanas, denotando o fenémeno da res-
ponsabilidade dos altos mandatarios do povo, ao passo que a segunda inaugurando
uma inédita modalidade sancionadora, transcendendo os limites penais, intimamente
ligada ao direito administrativo. Nada foi mencionado para além disso, silenciando
a Constitui¢do Federal a respeito da natureza da improbidade administrativa, ali no
art. 37, § 4.°, ou no art. 85, V, ambos da CF, neste tltimo ressalvada a mencéo a crime
de responsabilidade, o qual, por si s6, suscita controvérsias autonomas” (Teoria da
improbidade administrativa cit., p. 107-108).

As discussoes sobre duplo ou multiplo processamento pelo mesmo fato serao abordadas
adiante, no capitulo sobre a garantia do ne bis in idem. Para o momento, é relevante
pontuar que sdo diversas as estruturas de como o ius puniendi é exercido nos diferentes
paises do mundo - h4, por exemplo, paises como Espanha e Franga, que possuem juris-
di¢do administrativa e que preveem san¢des administrativas e criminais para a mesma
conduta. Nesse sentido, é comum, no &mbito da Corte Europeia de Direitos Humanos,
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ndo excludentes, pela mesma conduta, quais sejam: criminal, administrativa
e civel.!”'8

A esse proposito, alids, consta dos anais da Constituinte que houve
discussao sobre se a natureza da improbidade administrativa seria penal,
cogitando-se nao apenas essa caracteristica, como também a possibilidade
de se tratar de crime inafiangavel. O texto do “Centrao’," vencedor, possuia
aredagdo que hoje apresenta o art. 37, § 4.°, da CF/1988, dando tratamento
a improbidade administrativa diverso do criminal.

Em sua proposta de emenda ao texto, o constituinte Hélio Costa
ressaltou que corrupg¢ao era um flagelo a ser combatido com severidade -
assinalando que a classe politica estava desacreditada —, motivo pelo qual
sugeriu que a redagdo mais rigida do dispositivo se iniciasse da seguinte
maneira: “Os atos de improbidade administrativa sdo crimes inafiancaveis”

que se discuta a dupla incidéncia de puni¢édo no 4mbito administrativo e criminal - o
que até faz surgir o debate ontoldgico sobre o que diferencia uma e outra san¢io. O
que ocorre com a improbidade administrativa, que ndo tem natureza administrativa,
tampouco criminal, aparenta nao encontrar paralelo. Desse modo, a assertiva feita no
transcorrer do texto merece ler lida com cuidado, pois ndo foram estudados todos os
ordenamentos juridicos existentes no mundo para se afirmar categoricamente que a
improbidade administrativa é invengdo genuina do brasileiro. Sobre as decisdes da
Corte Europeia de Direitos Humanos sobre o duplo processamento, vide: https://
www.echr.coe.int/Documents/Guide_Art_4_Protocol_7_ENG.pdf. Acesso em: 28
de julho de 2020. Sobre a composi¢io de outros ordenamentos do mundo quanto a
responsabilizacio dos agentes publicos, vide: (Espanha) MORON, Miguel Sénchez.
Derecho administrativo. 13. ed. Madrid: Tecnos, 2017. p. 875-908. (Franga) CHAPUS,
René. Droit administratif général. 15. ed. Paris: Montchrestien, 2001. t. 1. p. 771-793.
(Sobre a Unido Europeia e Estados Unidos) PIFFERI, Micheli. Reinventing punishment.
Oxford: Oxford University Press, 2016. p. 199-230.

17. A discussdo sobre as espécies de responsabilizagdo (penal, administrativa e civel) ndo
era inédita até a promulgagao da CF/88 - basta verificar que a doutrina ja se referia
a esse debate ao discutir a Constituicdo de 1946 (PINTO, Francisco Bilac Moreira.
Enriquecimento ilicito no exercicio dos cargos publico cit., p. 106-114). Nesse sentido,
a inovagdo CF/88 parece residir na previsdo de san¢des punitivas de natureza civel.

18. Em verdade, as trés esferas ndo geram necessariamente trés processos. Pode haver
mais de trés. Basta pensar que sdo possiveis o ajuizamento de a¢do de improbidade
administrativa, a¢do penal, agdo com base na lei anticorrupgdo empresarial; na esfera
administrativa, ¢ admissivel que haja processo administrativo disciplina, processo para
aplicacdo de sangdo contratual, tomadas de contas especiais, além de diversos outros
processos administrativos nos diferentes 6rgaos, sem mencionar a sangao estritamente
politica.

19. O “Centrdo” era composto por politicos que representavam o regime anterior, da
ditadura.
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O restante da redagdo atual do preceito seria mantido, inclusive a parte em
que se excepciona o cabimento da agdo penal.*

Era nitida a tautologia da proposta: como a improbidade constituiria
crime e ainda assim ressalvar que nao haveria prejuizo da agao penal cabivel?
A ideia nao guardava coeréncia légica.

O relator da matéria, o constituinte Bernardo Cabral, reagiu a pro-
posta de Hélio Costa para rechagar a no¢ao de improbidade como crime
inafiangavel, ressalvando que a iniciativa do colega era louvavel, mas muito
drastica. Em seu discurso, parte do fundamento empregado pelo constituinte
deixa transparecer certa tolerancia com as transgressdes “leves’, tais como
o recebimento de “presentinhos” - que representaria um ato minimo de
improbidade e, por essa razdo, desproporcional seria considera-lo crime
inafiangdvel -, sendo vejamos: *'

Mas ai fica dificil, porque nem todo ato de improbidade poderia importar
num crime para se tornar inafiancavel.

Por esta razdo é que se diz no texto do Centrdo: “sem prejuizo da agdo
penal cabivel”.

Por esta razdo, e sd por esta, ndo tenho como aplicar uma pena tao vio-
lenta num funcionario publico que, eventualmente, possa praticar um ato
minimo de improbidade, qual seja, receber um presentinho para levar o
processo de alguém e tacha-lo por crime inafiancéavel.

Denota-se dos anais que o constituinte originario entendia que a im-
probidade era algo menos contundente que o crime, um instituto interme-
didrio, mas seu carater, indubitavelmente, sempre foi punitivo.> Também se
verifica das discussoes que antecederam a Constituicdo de 1988 que houve
dificuldade de estabelecer conceitualmente o plano em que se situariam a
improbidade administrativa e seu conceito, problemas que acompanharam
a trajetoria do instituto ao longo dos anos.”

20. BRASIL. Didrio da Assembleia Nacional Constituinte, ano II, n. 203, sexta-feira, 11 mar.
1988, Brasilia (DF), p. 453-455. Disponivel em: http://www.senado.leg.br/publicacoes/
anais/constituinte/N014.pdf. Acesso em: 5 maio 2020.

21. BRASIL. Didrio da Assembleia Nacional Constituinte cit., p. 453-455.

22. NEISSER, Fernando Gaspar. Dolo e culpa na corrupgdo politica: improbidade e impu-
tagdo subjetiva. Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 67-68.

23.  NEISSER, Fernando Gaspar. Dolo e culpa na corrupgao politica: improbidade e impu-
tacdo subjetiva cit., p. 68.
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Esses e outros problemas também se verificavam na legisla¢ao infra-
constitucional, o que ficard mais claro no tdpico adiante.

1.2. NOCOES GERAIS E ASPECTOS INFRACONSTITUCIONAIS

A relagdo que a Lei de Improbidade Administrativa (LIA) tem com o
direito penal e processual penal fica clara ao longo da histdria. Essa digressao
que se fara, portanto, ndo ¢ um adorno neste trabalho, mas importante pre-
missa para se compreender a lei de improbidade como parte de um produto
de leis que transitavam em diferentes areas das ciéncias juridicas.

Em ambito penal, o combate ao servidor publico corrupto é longevo.
Desde as Ordenagdes do Reino constavam tipos penais voltados ao enfren-
tamento das transgressdes daqueles que se valiam do cargo publico para
obter vantagem para si ou para outrem. No Titulo LXXI, do Livro V, das
Ordenagoes Filipinas, encontrava-se a curiosa disposi¢do que previa a perda
do cargo daquele que aceitasse “presentes” ou vantagem indevida, além de
haver a permissdo de pagamento de recompensa ao delator da transgressao.
Sendo vejamos:**

Defendemos a todos os Dezembargadores e Julgadores, e a quaesquer
outros Officiaes, assi da Justica, como da nossa Fazenda, e bem assi da
nossa Caza, de qualquer qualidade que sejdo, e aos da Governanga das
Cidades, Villas e lugares, e outros quaesquer, que nio recebio para si,
nem para filhos seus nem pessoas, que debaixo de seu poder e governanga
stem, dadiva algumas, nem presentes de pessoa algum que seja, postoque
com eles, ndo traga requerimento de despacho algum.

E quem o contrario fizer, perderd qualquer Officio, que tiver, e mais

pagara vinte pro hum do que receber, ametade para quem o accusar, e a
outra para nossa Camara.

Ainda no tocante as Ordenagodes Filipinas, o Titulo LXXIV era desti-
nado aos “Oficiais do Rei, que lhe furtam, ou deixam perder sua Fazenda
por malicia’, e a san¢do cominada era a restitui¢ao daquilo que fora furtado,
mais a “pena de ladrao”*

24. Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/242733. Acesso em: 17
maio 2020.

25. Paraatutelada corrupgio, Roberto Livianu menciona esse resgate desde as Ordenagoes
Afonsinas, especialmente no que estas influenciaram as Ordena¢des Manuelinas, que
vigiam no inicio do Brasil Col6nia. No entanto, sem duvidas, as Ordenagdes Filipinas
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No Cédigo Criminal do Império, de 16 dezembro de 1830,% foi prevista
uma série de tipos penais relacionados a Administracao Publica, muitos
deles existentes no vigente Cédigo Penal. No Titulo V, denominado “Dos
Crimes contra a boa Ordem, e Administragdo Publica’, existia a previsao
de crimes como “prevaricagao” (art. 129), “peita” (art. 130), “suborno” (art.
133), “concussao” (art. 135), “excesso, ou abuso de autoridade, ou influencia
proveniente do emprego” (art. 137), “falta da exacgdo no cumprimento dos
deveres” (art. 153), “irregularidade de conducta” (art. 166), entre outros.
O crime de “peculato” (art. 170) estava previsto no Titulo VI (“dos crimes
contra o Thesouro Publico, e propriedade publica”

Por sua vez, o Cédigo Penal de 1890 também previu crimes contra a
Administragao Publica (arts. 207 a 238), o que se repetiria no vigente Codigo
Penal (Decreto-lei 2.848, 7 de dezembro de 1940), cujo Titulo XI (arts. 312
a 359-H) é destinado a essas espécies de crimes.”

O processo penal contribuiu com uma histdrica ferramenta para que
houvesse, a requerimento do Ministério Publico, o sequestro de bens da pes-
soa indiciada por crime que resultasse em prejuizo para a Fazenda Publica,
em expressa tentativa de combater a corrupgao.”® Era o Decreto-lei 3.240, de
8 de maio de 1941, que criou uma medida cautelar acessoria a agdo penal,
que deveria ser ajuizada em até 90 dias, sob pena de que fossem cessados os
efeitos da decisdao que impunha a constri¢ao patrimonial — o que também
ocorreria no caso de extin¢do da a¢ao penal ou absolvi¢ao do acusado.””

Tal medida poderia ser concedida inaudita altera parte e era necessario
que o pedido estivesse pautado por “indicios veementes da responsabilidade”
(art. 3.°), o que evidenciava certo rigor do legislador quanto a gravidade da

foram o marco normativo mais importante (Corrupgdo. 3. ed. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2018. p. 36-38).

26. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/lim-16-12-1830.htm.
Acesso em: 17 maio 2020.

27. MIRANDA, Henrique Savonitti. Improbidade administrativa. Brasilia: Alumnus, 2012.
p. 17-18.

28. Nao obstante ser uma medida de sequestro, a cautelar equivalia ora ao arresto, ora ao
sequestro, como explica José Antonio Lisboa Neiva: “[...] o aludido sequestro penal,
com abrangéncia limitada, nos termos do citado art. 8.°, por sua vez, estaria em sinto-
nia com o sequestro previsto no inc. I do art. 676 do CPC de 1939, envolvendo bens
determinados, que garantam futura e eventual execugdo para entrega de coisa. Por
sua vez, quanto a hipétese do art. 9.°, 0 sequestro assumiria contorno de arresto, pois
qualquer bem penhoradvel existente no patriménio do devedor poderia ser submetido
ao regime de execugdo” (Improbidade administrativa. Niter6i: Impetus, 2009. p. 12-13).

29. NEIVA, José Antonio Lisboa. Improbidade administrativa cit., p. 12-13.
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medida, circunstancia refor¢ada pela imposigao de se fazer a comunicagao
ao juiz “em segredo, por escrito ou por declaragdes orais reduzidas a termo”
(art. 3.0).

O art. 7.2, 1 e 2, da Lei 3.240, de 8 de maio de 1941, salientava a inde-
pendéncia das instancias criminal e civel, pois ressalvava que a cessagdo do
sequestro, inclusive pela absolvigdo, ndo impedia a incorporagdo do bem
pela Fazenda Publica, tampouco a reparagio do dano na esfera civel.***!

No dmbito administrativo, o Ato Institucional 5 (AI-5) previu, em seu
art. 8.°, que, apds investigagdo prévia, aqueles que houvessem enriquecido
ilicitamente no exercicio de cargo ou fungdo publica estariam sujeitos a
decretagao do confisco dos bens amealhados, sem prejuizo das sangdes
penais cabiveis.”? A regulamentagdo do dispositivo veio por intermédio do
Decreto-lei 359/1968, que criou a comissao que investigaria e puniria aqueles
que enriquecessem ilicitamente; posteriormente, houve o incremento desse
sistema punitivo pelo Ato Complementar 42, de 27 de janeiro de 1969, que
ampliou o Ambito punitivo para albergar também os beneficiarios do enri-
quecimento ilicito, ainda que nao fossem agentes publicos.”

30. “Temos ai um exemplo de que, mesmo na auséncia de uma sentenca condenatdria
criminal, se pode dar a perda dos bens ilegitimamente adquiridos, como ser o funcio-
nario demandado na instincia civel para reparagio do dano, atendendo-se ao principio
da lei civil de que a responsabilidade civil, por ato ilicito, é independente da criminal”
(PINTO, Francisco Bilac Moreira. Enriquecimento ilicito no exercicio dos cargos ptiblico
cit.,, p. 115-116).

31. Ainda no que diz respeito ao campo penal, Gustavo Senna Miranda pontua que os
instrumentos penais foram insuficientes no combate & corrupgao. Além dos instrumen-
tos criminais ja citados neste trabalho o autor menciona como importantes diplomas
normativos (penais) contra a corrup¢ao, fora do Cédigo Penal: a Lei 1.079/1950 (Lei
de Crime de Responsabilidade); o Decreto-lei 201/1967 (Lei de Crime de Responsa-
bilidade de Prefeitos e Vereadores); a Lei 8.666/1993 (Lei de Licitacdes — arts. 89 e ss.);
a Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - art. 73); e, por fim, a
Lei 9.613/1998 (Lei de Lavagem). Em 4mbito internacional, cita, ainda, a Convengao
de Mérida (Decreto 5.687, de 31 de janeiro de 2006) (Principio do juiz natural e sua
aplicagao na Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: RT, 2007. p. 144-149).

32. Susana Henriques da Costa pontua que o AI-5 também previa a perda de cargos
ou fung¢io publica, tendo em vista que foram suspensas as garantias constitucionais
ou legais de: vitaliciedade, inamovibilidade e estabilidade, bem como a de exercicio
em fungdes por prazo certo (O processo coletivo na tutela do patriménio publico e da
moralidade administrativa. Sio Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 166-167).

33.  COSTA, Susana Henriques da. O processo coletivo na tutela do patriménio piiblico e
da moralidade administrativa cit., p. 166-167; GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério
Pacheco. Improbidade administrativa. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 278-281.
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A histéria das puni¢des civeis, por sua vez, comega com a regulamen-
tacdo do art. 141, § 31, da Constituicao de 1946, que previa a hipdtese de
sequestro e perdimento de bens por influéncia de abuso do cargo ou fun¢ao
(supra, item 1.1), o que veio parcialmente por intermédio do Projeto de Lei
670/1951, de autoria de Ari Pitombo, cujo relator na Comissao de Cons-
tituicdo e Justica foi o Deputado Godoi Ilha.** A inten¢do do projeto era
instituir uma declaragao de bens obrigatdria aos agentes publicos e reforcar
que estavam sujeitos ao sequestro ou perda os bens oriundos da aquisi¢ao
por influéncia ou abuso de cargo ou fung¢éo.”

Ulteriormente, o projeto se tornaria a Lei 3.164, de 1.° de junho de 1957
(achamada “Lei Pitombo Goddi I1ha”). Logo no primeiro dispositivo, havia
a previsao de que o sequestro ou a perda dos bens ocorreria independen-
temente da responsabilidade criminal. No § 1.° do mesmo artigo, o juizo
civel era fixado como competente; por seu turno, o § 2.° previa legitimidade
concorrente para a propositura da agdo entre o Ministério Publico ou qual-
quer pessoa do povo, algo similar a uma “agdo popular”’® Ressalte-se que
a independéncia entre as esferas civel e criminal era refor¢ada pelo art. 2.°,
que estabelecia que a Fazenda Publica poderia incorporar os bens havidos
“ilegitimamente” pelo servidor publico, mesmo que este fosse absolvido
(independentemente do motivo) ou extinta a agdo penal, disposi¢ao seme-
lhante a norma processual penal prevista no art. 7.2, 1 e 2, da Lei 3.240, de
8 de maio de 1941.

34. PINTO, Francisco Bilac Moreira. Enriquecimento ilicito no exercicio dos cargos
publico cit., p. 115-116.

35.  BRASIL. Didrio do Congresso Nacional (Segio I). Terca-feira, 19 jun. 1951, Rio de
Janeiro (R]), p. 4157-4158. Disponivel em: http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/
pdf/DCD19JUN1951.pdf#page=23. Acesso em: 11 maio 2020.

36. Daniel Neves e Rafael Oliveira afirmam que essa disposi¢cdo constituia verdadeira
“agdo popular de improbidade administrativa’, que néo teria sido repetida pela Lei
8.429/1992 (Improbidade administrativa. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. Capitulo
2,item 2.2, E-book). No entanto, discordamos dos autores pelo seguinte motivo: a marca
registrada da improbidade administrativa ¢é a possibilidade de imposigdo de sangao,
o que é diferente do perdimento do bem ou da reparacio de dano ao erdrio, que nao
constituem puni¢des, mas sim meios de retornar ao status quo ante (ou simplesmente
compensar um dano causado). Para esta ultima finalidade, oportunamente, é possivel
a propositura da agao popular. Sobre a possibilidade do manejo da agdo popular para
tutela da moralidade, vide: COSTA, Susana Henriques da. O processo coletivo na tutela
do patriménio publico e da moralidade administrativa cit., p. 143-150.
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Além disso, a lei instituiu o cadastro de bens dos servidores, cuja de-
claragéo era, inclusive, condi¢ao para a posse.

A segunda parte da regulamentagio do art. 141, § 31, da Constituigao
de 1946 veio com o Projeto 505, de 1955. Na justificativa, Bilac Pinto expds
que era um desafio a elabora¢do de normas que assegurassem a probidade
dos servidores publicos, uma vez que o Estado havia sofrido profundas
modificagdes, sem que as técnicas de controle tenham acompanhado.’”
Também se encontrava nesse texto a preocupagdo com a administragao
de autarquias, entes paraestatais, sociedades de economia mista, empresas
publicas, fundagdes publicas e entidades mantidas por receitas parafiscais,
pois, segundo ele, ndo foram introduzidos sistemas de controle e fiscaliza-
¢ao desses entes que gozavam de ampla autonomia e escapavam do alcance
do Estado. Por fim, concluiu suas razdes afirmando que o projeto visava a
institui¢ao de obstaculos a corrupgao.

O projeto de Bilac Pinto se tornou a Lei 3.502, de 21 de dezembro de
1958, ou, simplesmente, “Lei Bilac Pinto”. Sem fugir a indefinigdo conceitual
que envolvia (e ainda envolve) o tema ao longo dos anos, o art. 4.° da lei
previa que o enriquecimento ilicito nela previsto “equipara-se aos crimes
contra a administragdo e o patriménio publico, sujeitando os responsaveis
ao processo criminal e a imposi¢do de penas, na forma das leis penais em
vigor”. Novamente estava ali a marca punitiva, mas também o dilema: a lei
era civel ou criminal?*® Todavia, ndo obstante essa aproximagdo com o di-
reito penal, a cautelar de sequestro deveria tramitar com base no Cédigo de
Processo Civil (art. 5.°, § 3.°), com a necessidade de propor a agdo principal
trinta dias, contados da efetivagdo da medida (art. 5.2, § 4.°).

Também ¢é interessante pontuar que a Lei Bilac Pinto se preocupou em
permitir que a agao fosse ajuizada desde que existissem elementos minimos
oriundos de “dentncia documentada, investigacao policial ou administrativa,
inquérito, confissao ou por qualquer outro modo” (art. 5.9, § 1.°), ou seja, a
falta de respaldo probatdrio parecia comprometer o exercicio da pretensdo
em juizo. Esta, a proposito, ficou a cargo da pessoa juridica interessada,

37.  BRASIL. Didrio do Congresso Nacional (Segdo I), quarta-feira, 4 ago. 1955, Rio de
Janeiro (R]), p. 4637-4338. Disponivel em: http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/
pdf/DCD04AGO1955.pdf#page=27. Acesso em: 10 maio 2020.

38.  ParaFrancisco Bilac Moreira Pinto, tratava-se de uma sangéo constitucional diferente da
sangdo penal, administrativa e civel. Apds prever ser indtil a diferenciagdo da natureza
da sangdo, previu que, “sendo sangdo de carater patrimonial, ndo ha davida de que ela
se assemelha, quanto a sua natureza e aos seus efeitos, a san¢io civil” (Enriquecimento
ilicito no exercicio dos cargos publico cit., p. 111).
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que teria legitimidade “privativa” para propor a demanda pelo prazo de 90
dias. A ideia do legislador era a de que, ap6s esse prazo, fosse permitido que
qualquer cidadao a demandasse, franqueando a oportunidade de a pessoa
juridica interessada se litisconsorciar com o autor e aditar a peti¢ao inicial,
0 que, no projeto de lei, estava previsto no art. 5.°, 2.°. No entanto, esse dis-
positivo foi vetado,” o que fez com que apenas a pessoa juridica interessada
pudesse propor a agdo — ausentes, assim, o cidadao (por forga do veto) e o
Ministério Publico, a quem sequer foi cogitada a atribui¢do de legitimidade.

Ainda no tocante a Lei Bilac Pinto, avancos foram verificados ao se
ampliar o conceito de servidor publico - contemplando aqueles que eram
membros dos trés Poderes e da administragdo publica indireta (art. 1.°, §§
1.° e 2.°)* e também ao se indicar as hipoteses de enriquecimento ilicito, a
exemplo do que ocorre com a LIA.*

Susana Henriques da Costa ressalta que tanto a Lei Pitombo Godéi Ilha
quanto a Lei Bilac Pinto eram acanhadas no sentido de apenas punirem os
agentes publicos que incorressem em enriquecimento ilicito, sem se preo-
cuparem com formas mais “complexas e sofisticadas” de improbidade, tal
como a pratica de dano ao erario.*

De nossa parte, notamos que as Leis Pitombo Godéi Ilha e Bilac Pinto
surgiram, sem sombra de duvida, em um contexto de punicdo que visava
a combater a “corrup¢ao”. No entanto, nenhuma dessas duas leis de fato
previa verdadeira sangdo, no sentido de “castigo” (infra, 1.3.1). O sequestro
era o meio pelo qual se garantiria o resultado util de eventual condenagao,
ao passo que o perdimento dos bens havidos pelo enriquecimento ilicito

39. Essa era a chamada “agdo popular especial’, assim denominada pela doutrina em
contraposi¢do a agao popular tipica, previstano art. 141, § 38, da Constitui¢ao de 1946
(PINTO, Francisco Bilac Moreira. Enriquecimento ilicito no exercicio dos cargos piiblico
cit., p. 196-198). Era assim a reda¢io do vetado art. 5.°, § 2.°, da Lei Bilac Pinto (Lei
3.502, de 21 de dezembro de 1958): “Esgotado ésse prazo, qualquer cidadéo serd parte
legitima para tomar a iniciativa do procedimento judicial, devendo a pessoa juridica
de direito publico ou privado interessada ser citada para integrar o contraditério na
qualidade de litisconsorte da parte autora, bem como para suprir as omissoes e falhas
da inicial e para apresentar e indicar os documentos ou outros meios de prova de que
disponha”

40. FAZZIO JUNIOR, Waldo. Improbidade administrativa. 4. ed. Sio Paulo: Atlas, 2016.
Capitulo 1, item 1.2.2, E-book.

41. NEVES, Daniel Amorim Assumpgdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Impro-
bidade administrativa cit., Capitulo 2, item 2.2, E-book.

42. COSTA, Susana Henriques da. O processo coletivo na tutela do patriménio pablico
e da moralidade administrativa cit., p. 166-167.



1 - IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA COMO EXPRESSAO DO /US PUNIENDI E AS GARANTIAS DO ACUSADO 35

implicava retorno ao status quo ante da situagao patrimonial do infrator, ou
seja, devolvia a este ultimo a condigdo existente antes da pratica do ilicito e
recompunha o erario. Desse modo, ndo conseguimos enxergar o sequestro
e o perdimento como sangdes, isto é, medidas meramente punitivas, pois
tinham carater ressarcitorio.”

Esta é,a nosso ver, a principal diferenca entre essas leis (Pitombo Godoéi
Ilha e Bilac Pinto) e a LIA, qual seja, esta ultima ostenta a caracteristica de
prever medidas civeis efetivamente punitivas, e ndo apenas reparatorias, tal
como ocorria naquelas. Alids, é justamente essa a marca que torna a LIA um
diploma tao peculiar. Ao prever verdadeiras puni¢des civeis (v.g., perda do
cargo publico) voltadas a reprimir o ato improbo praticado, a LIA se distin-
guiu das normas civeis que a antecederam e tornou possivel a aplicacao de
“penas” que recaem sobre o condenado (e ndo necessariamente sobre seu
patrimonio), em especial para restringir seus direitos, tais como os politicos,
a liberdade de contratar e a liberdade de exercer cargo ou fungéo publica.

1.2.1. LIA: aspectos gerais

Na Constituicdo Federal de 1988, a previsdo da improbidade adminis-
trativa veio encartada no art. 37, § 4.°, norma que carecia de regulamenta-
¢d0, muito embora as Leis Pitombo-Godéi Ilha e Bilac Pinto tenham sido

43.  Nao entendem o perdimento como san¢do: BEZERRA FILHO, Aluizio. Processo de
improbidade administrativa. 2. ed. Salvador: Juspodivm, 2019. p. 362-365; GARCIA,
Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa cit., p. 644; PAZZA-
GLINI FILHO, Marino; ROSA, Marcio Fernando Elias; FAZZIO JUNIOR, Waldo.
Improbidade administrativa cit., p. 137; NEIVA, José Antonio Lisboa. Improbidade ad-
ministrativa cit., p. 109; ZAVASCKI, Teori Albino. Processo coletivo. 7. ed. Sdo Paulo: RT,
2017.Item 5.3. E-book; GARCIA, Emerson. A consensualidade no direito sancionador
brasileiro: potencial incidéncia no ambito da Lei 8.429/1992. Revista Sintese: Direito
Administrativo, Edi¢do Especial - 25 anos da Lei de Improbidade Administrativa, ano
XII, n. 141, p. 585, set. 2017. Em sentido contrario: ALVIM, Eduardo Arruda. Breves
consideragdes sobre as san¢des da Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/92).
In: JORGE, Flavio Cheim; RODRIGUES, Marcelo Abelha; ALVIM, Eduardo Arruda
(coord.). Temas de improbidade administrativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p.
240-243; SCARTEZZINI, Ana Maria Goffi Flaquer. Improbidade administrativa e
indisponibilidade de bens do agente ptiblico. In: JORGE, Flavio Cheim; RODRIGUES,
Marcelo Abelha; ALVIM, Eduardo Arruda (coord.). Temas de improbidade adminis-
trativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 53-55. Entendendo que o perdimento é
san¢io, mas que a reparagdo do dano ao erario nao é: PRADO, Francisco Octavio de
Almeida. Improbidade administrativa. Sao Paulo: Malheiros, 2001. p. 145-147.
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recepcionadas pela nova ordem constitucional.** A LIA, que viria a regular a
referida norma constitucional e revogar as supracitadas leis, nasceu em um
contexto histérico conturbado, no qual o Governo Collor de Mello se viu
envolto em acusag¢des de corrup¢ao.*® Em resposta a sociedade, o Executivo
enviou o Projeto 1.446/1992, semelhante as leis que ja existiam — em verdade,
uma atualizagdo das duas leis supramencionadas que ainda vigoravam*® - e
que eram sabidamente ineficientes no combate aos agentes publicos desones-
tos. Por influéncia de juristas oriundos dos quadros do Ministério Publico,
aredacdo do Senado levou a outros rumos, mais severos no enfrentamento
da corrupg¢ao.”

O substitutivo do Senado, por seu turno, apresentou a estrutura-base
do que viria a ser a LIA. No entanto, algumas disposi¢des ndo constaram
da versao aprovada ao final.* Foram os casos do art. 11, que considerava
que os atos de improbidade também implicariam crime de responsabilidade
para qualquer autoridade regida por lei especifica; o emblematico art. 25,
paragrafo inico, previa que o Ministério Publico poderia, no inquérito civil,
requisitar quaisquer informagdes sem que o sigilo bancario, financeiro ou
tiscal pudesse ser invocado como 6bice ao fornecimento; no art. 26, tampouco
endossado, ficava estatuido que era do agente publico o 6nus de provar a
origem licita de seu patrimonio (e ndo a acusagdo).*”

No dia 2 de junho de 1992, foi aprovada a LIA (Lei 8.429). Um de seus
aperfeicoamentos no combate a corrupgao foi o de ampliar os sujeitos ativos
(isto é, os sujeitos contra quem podem ser aplicadas as sangdes previstas na
LIA) para contemplar agentes publicos e terceiros como possiveis pratican-
tes de ato de improbidade administrativa e, portanto, potenciais réus. A lei

44. SARMENTO, George. Improbidade administrativa. Porto Alegre: Sintese, 2002. p. 58;
RIZZARDO, Arnaldo. A¢do civil piiblica e agdo de improbidade administrativa. 4. ed.
Curitiba: Jurud, 2019. p. 424.

45.  OSORIO, Fabio Medina. Teoria da improbidade administrativa cit., p. 110.

46. SARMENTO, George. Improbidade administrativa cit., p. 58; RIZZARDO, Arnaldo.
Agao civil publica e agdo de improbidade administrativa cit., p. 424. FAZZIO JUNIOR,
Waldo. Improbidade administrativa cit., Capitulo 1, item 1.2.2, E-book.

47.  OSORIO, Fibio Medina. Teoria da improbidade administrativa cit., p. 110. SARMENTO,
George. Improbidade administrativa cit., p. 58-59.

48. BRASIL. Didrio do Congresso Nacional (Segdo I), saibado, 30 nov. 1991, Brasilia (DF),
p. 25080-25082. Disponivel em: http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD-
30NOV1991.pdf#page=15. Acesso em: 25 maio 2020.

49. FAZZIOJUNIOR, Waldo. Improbidade administrativa cit., Capitulo 1, item 1.3, E-book.
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concebe “agentes publicos” em uma dimensdo bem ampla,® nao restrita aos
servidores publicos, contemplando também agentes politicos, militares e
até mesmo particulares em colaboracao com o Poder Publico, de modo que
sequer é necessario que o sujeito ativo seja servidor publico®! para praticar
ato que enseja tal responsabiliza¢do.”” Mesmo quem ndo se enquadra no
conceito abrangente de agente publico estabelecido pelo art. 2.° podera ainda
assim responder na condi¢ao de terceiro, desde que “induza ou concorra
dolosamente para a pratica do ato de improbidade” (art. 3.°, com a redagdo
dada pela Lei 14.230, de 2021).

Tem-se, em resumo, que a norma se destina precipuamente ao agente
publico (inclusive o agente politico), que pode pertencer ao ambito dos trés
Poderes, em caréter definitivo ou transitdrio.® O particular, por sua vez, pode
até eventualmente responder, desde que dolosamente concorra para o ato
ou induza sua prética, mas, obrigatoriamente, a improbidade deve se dirigir
contra, ao menos, um agente publico, de sorte que nunca haverd agdo sem
um destes ou voltada exclusivamente contra o particular. **

50. Waldo Fazzio Junior menciona que pode ser sujeito ativo (e, portanto, réu em agao de
improbidade): “qualquer pessoa capaz; vinculada, por qualquer modo, a8 Administra-
¢do Publica; em cardter permanente ou tempordrio; remunerada ou ndo; nomeada,
designada, comissionada, eleita ou contratada; em exercicio nas pessoas juridicas
previstas no art. 1.° e seu paragrafo da Lei n.° 8.429/92” (Improbidade administrativa
cit., Capitulo 3, item 3.2, E-book).

51. Sabe-se que a expressdo “servidor publico” é utilizada em diversos sentidos. Na espé-
cie, o emprego se deu em sentido vulgar, para designar o “servidor pablico” que tem
vinculo com o Estado. Sobre esses variados sentidos, vide: JUSTEN FILHO, Margal.
Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: RT, 2018. p. 631-632.

52. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 21. ed. Sao Paulo: Atlas,
2008. p. 775.

53.  JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo cit., p. 1219-1221.

54. Em emblematico caso (STJ, 1.2 Turma, REsp 1.405.748; Proc. 2013/0322955-7/R], Re-
latora para o acérddo Min. Regina Helena Costa, DJe 17.08.2015), o ST] registrou que
¢ “inviavel a propositura de a¢ao de improbidade administrativa contra o particular,
sem a presenca de um agente publico no polo passivo”. Com relagio a base fatica, o
Ministério Publico Federal ajuizou a¢do de improbidade administrativa apenas contra
os particulares: “Guilherme Fontes Filmes Ltda., Guilherme Machado Cardoso Fontes
e Yolanda Machado Medina Coeli - responsaveis pela produc¢io do filme ‘Chato, o
rei do Brasil. O objetivo? Responsabiliza-los pela suposta malversagdo de recursos
publicos oriundos da rentncia fiscal concedida pelo Poder Publico com base na Lei
n. 8.213/93, e na Lei Audiovisual, Lei n. 8.685/93, por conta da apresentagdo no for-
mato da obra e pela irregular prestacdo de contas” (CASTRO, Clotilde Miranda. O
combate a Improbidade administrativa: a inadequada utilizagdo da Lei n. 8.429/92.
In: AUFIERO, Aniello Miranda; SANTOS, James Henrique (coord.). Do combate a
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Os sujeitos contra quem os atos foram praticados, por seu turno, nao sao
menos amplos. Neles estdo incluidos todos os trés Poderes da Triparti¢io, a
administragdo publica direta e indireta (ou descentralizada), o que significa
que, para além de Unido, Estados, Municipios e o Distrito Federal, podem
ser incluidas as “autarquias, empresas publicas, sociedade de economia
mista e fundagdes; isto sem olvidar as entidades paraestatais, como é o caso
dos servicos sociais autébnomos (Sesc, Senai etc.), que recebem, de modo
mediato, recursos do erario”* Destaca-se que o art. 1.2, § 6.°, da LIA abre a
norma para albergar atos de improbidade administrativa contra qualquer
entidade, que, em matéria fiscal ou crediticia, tenha sido subvencionada,
beneficiada ou incentivada por érgao publico. De igual modo, sdo sujeitos
passivos da agdo de improbidade as entidades privadas criadas ou custea-
das com recursos do erdrio, ainda que este tenha concorrido parcialmente,
limitado o ressarcimento de prejuizos, nesse caso, a repercussao do ilicito
sobre a contribuicao dos cofres publicos (art. 1.2, § 7.°, da LIA).* Chama a
atengdo a pretensa exclusdo que o legislador fez quanto a responsabilizacao
dos partidos politicos ou de suas fundagdes por ato de improbidade admi-
nistrativa, passando a responder pela Lei 9.096, de 19 de setembro de 1995
(art. 23-C da LIA, com reda¢ao dada pela Lei 14.230/2021).

Com relacao aos atos de improbidade, foram previstos no art. 9.° da
LIA os que importam enriquecimento ilicito, que sdo os mais drasticos
pelo critério da gravidade da sangdo. Esta em evidéncia o agente publico
que obtém contraprestagido de ordem econdmica, como o recebimento de
dinheiro, obtengao de algum bem, aceitagao de emprego, custeio de despesas
particulares etc.”” Nao necessariamente esse ato se traduz em lesao material a
Administragao Publica;* é o que ocorre no caso em que a autoridade policial
recebe propina para tolerar a exploragdo de jogos de azar, pois, nessa situagao,
o agente publico enriquece as custas de um privado, sem que o Estado sofra
perdas materiais (art. 9.°, V, da LIA). Para a configura¢ao do enriquecimento

improbidade administrativa: consideraces sobre a Lei n. 8.429/92 e afins. 2. ed. Sdo
Paulo: Almedina, 2020. p. 53-54).

55.  GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa cit., p. 299.

56. No sistema revogado (ou seja, antes da Lei © 14.230/2021, Emerson Garcia e Rogério
Pacheco Alves apontam a possibilidade de a norma ter abrangéncia suficiente para
abarcar sindicatos, conselhos de fiscalizagdo de exercicio profissional, partidos politicos,
o terceiro setor e consorcios publicos (Improbidade administrativa cit., p. 303-331).

57. MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade administrativa. Sdo Paulo: Saraiva,
2001. p. 184.

58. MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade administrativa cit., p. 185.
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ilicito, por outro lado, é imprescindivel que o elemento subjetivo que anima
a conduta seja o dolo.

O ato previsto no art. 10 da LIA ¢ o que importa prejuizo ao erdrio, para
o qual as sangdes previstas sdao as mesmas do enriquecimento ilicito, mas
com limitagdes temporais intermedidrias — menos intensas que as do artigo
antecedente, porém mais graves do que aquelas voltadas para a violagdo a
principio (art. 11 da LIA). Por esse ato, pune-se o agente publico que provo-
ca perda patrimonial, desvio, apropriacao, malbaratamento ou dilapidagdao
dos bens ou haveres da Administragdo Publica, sendo irrelevante eventual
enriquecimento do agente ou de terceiro.”® No caso em exame, ha necessaria-
mente uma perda material, como ocorre, por exemplo, na hipotese em que
o agente publico permite a aquisi¢ao de material médico superfaturado (art.
10, V, da LIA), situagao em que os cofres publicos sofrem danos evidentes.
A particularidade do art. 10, antes do advento da Lei 14.230/2021, era a
admissao da modalidade culposa. Contudo, a referida alteragdo legislativa
limitou o ato a modalidade dolosa (art. 10, caput, da LIA).

Por fim, o art. 11 da LIA prescreve o ato de improbidade por violagao
a principios, mais brando que os demais (porque as san¢des perduram por
um tempo menor), mas também sujeito as mesmas punigdes, excetuadas a
perda da fungio publica e a suspensédo dos direitos politicos. Em tese, qual-
quer ato de improbidade implica violagdo a principios, o que, antes da Lei
14.230/2021 (ou seja, ao tempo em que ainda cabia condenagao pelo caput
do dispositivo) fazia com que o art. 11 fosse considerado um “soldado de
reserva’,® pois, quando a conduta nio se enquadrava em nenhuma outra
categoria, podia se encaixar, por exclusao, nessa modalidade. Quaisquer
atos de improbidade administrativa, no pano de fundo, violam algum ou
alguns dos principios que regem a Administragao Publica, quais sejam os
dalegalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (art. 37,
caput, da CF/1988). Enquadrar-se-iam nessa tipologia, por exemplo, atos em
que o agente publico aufere vantagem nao patrimonial, como o presidente
da banca de concurso publico que permite a aprovagio de um candidato em
troca de favores sexuais (art. 11, V, da LIA).®' Assim como todos os demais
tipos, apenas se admite a modalidade dolosa da “violagdo a principios”. Antes
da Lei 14.230/2021, o texto legal do art. 11 da LIA nao escapava de criticas

59. NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢ao; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Impro-
bidade administrativa cit., Capitulo 5, item 5.3, E-book.

60. ZENKNER, Marcelo. Integridade governamental e empresarial cit., p. 153.
61. ZENKNER, Marcelo. Integridade governamental e empresarial cit., p. 153.
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por sua abertura demasiada, potencialmente ofensiva a reserva legal e a
seguranca juridica.®* No entanto, a alteragao legislativa imposta pela norma
pos fim a possibilidade de punigdo com base no caput do art. 11 da LIA, que
passou a apenar tdo somente as condutas previstas nos incisos.

Em dois dos dispositivos, arts. 9.° e 10 da LIA, ha, no caput, o emprego
do advérbio “notadamente’, o que evidencia que as condutas ali previstas sdo
meramente exemplificativas.® Portanto, é possivel haver atos de improbidade
administrativa fora das descri¢des dos incisos dos respectivos artigos, desde
que se amoldem ao caput de um deles. A exce¢ao, como ressalvado no para-
grafo anterior, fica por conta do art. 11 da LIA, que, ap6s a Lei 14.230/2021,
tem como puniveis apenas as condutas que constam dos incisos.

Também ¢ digno de nota que hd atos de improbidade administrativa
fora da LIA - motivo pelo qual ha autores que se referem a esta tltima como
Lei Geral de Improbidade Administrativa —, vide os outros tipos previstos
no art. 12 da Lei de Conflitos de Interesses (Lei 12.813, de 16 de maio de
2013), bem como no art. 52 do Estatuto das Cidades (Lei 10.257, de 10 de
julho de 2001).%* Existem também tipos autonomos de improbidade ad-
ministrativa nos incisos do art. 32 da Lei de Acesso a Informagdo Publica
(LAI -Lei12.527, de 18 de novembro de 2011), nos termos do art. 32, § 2.°,
desse mesmo diploma.®

O cardter sancionatorio esta claro na norma, que, com a inser¢do do
art. 17-D ao texto legal, passou a admiti-lo expressamente, assentando que “a
acdo por improbidade administrativa é repressiva, de carater sancionatdrio,
destinada a aplicacdo de sanc¢des de carater pessoal”. Antes desse dispositi-
vo ser inserido no texto normativo, era facil constatar o aspecto punitivo,
por exemplo, no Capitulo III da LIA, denominado “Das Penas”. Estas, por
sua vez, por forga do art. 12, podem ser aplicadas independentemente das
sanc¢Oes penais, civis e administrativas previstas na legislacao especifica, o
que denota a viabilidade de que, como tradugdo do art. 37, § 4.°, haja triplo
processamento e sancionamento pelo mesmo fato, sem que isso implique

62. NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Improbidade administrativa: uma leitura do art.
11 da Lei 8.429/1992 a luz do principio da seguranca juridica. Revista dos Tribunais
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1 - IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA COMO EXPRESSAO DO /US PUNIENDI E AS GARANTIAS DO ACUSADO 1

bis ou tris in idem® - cendrio que tende a mudar com o advento da Lei
14.230/2021, que cria mecanismos para que se evite o bis in idem material e
processual. Muito embora este tltimo ponto seja objeto de analise especifica
em momento ulterior deste trabalho, é possivel consignar que enseja criticas
da doutrina no sentido que “a coexisténcia dos regimes sancionatérios viola
principios dos mais comezinhos, acarretando indevido 6nus ao acusado, que
se vé forcado a defender-se em multiplas frentes, sem qualquer garantia de
que o éxito em uma delas impedira a continuidade” das demais persecugdes.®’
Também ha aqueles que entendem que o principio da proporcionalidade
deve impor alguma incidéncia do bis in idem sobre a improbidade, de modo
a compatibilizar uma atuacao moderada de sangdes que se prestam ao mesmo
fim® - aspecto este que também encontrou eco na Lei 14.230/2021, como
se vera adiante neste trabalho.

1.2.2. Alteragoes legislativas processuais na LIA: a indefinigao entre o
processo civil e o processo penal

Ainda no que diz respeito aos aspectos gerais da LIA, a sina que acom-
panha a improbidade administrativa, desde as discussdes na constituinte
(supra, 1.1), sobre seguir pelo caminho penal ou civil, reflete na evolugao
normativa da parte processual. Nao obstante o legislador ter eleito o proce-
dimento comum do Cédigo de Processo Civil para disciplinar a forma como
as punigdes seriam aplicadas (art. 17, caput da LIA), ao longo da evolugao
da lei foram variados os influxos processuais penais que atingiram a LIA.
Nenhum deles, por sua vez, constava da redagao original da LIA. Portanto,
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