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“Com a corrupcao morre o0 corpo, com a impiedade
morre a alma.”

(SANTO AGOSTINHO)



RESUMO

Este trabalho tem por escopo analisar a Lei n®12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses
— LCI), instrumento de relevante utilidade a Administracdo Publica no combate e prevencédo a
corrupgéo. Para tanto, enfoca especialmente os conceitos de moralidade e de improbidade, bem
como apresenta 0 cenario em que se desenvolveu o arcabouco juridico nacional, pautado pelas
ideias concebidas em Tratados Internacionais dos quais o Brasil é signatario. A LCIl é um
exemplo. Adveio de compromissos firmados pelo Brasil em tratados internacionais a
colaboracdo e combate a corrupgdo e ampliou o rol de atos tipificados como ilicitos funcionais
na Lei n® 8.429/1992, a Lei de Improbidade Administrativa (LIA), inserindo condutas
caracterizadoras como conflitantes entre os interesses privados do agente publico e aqueles da
Administracdo Pablica, em especifico, o0 6rgdo a que ele integra, como atos de improbidade
administrativa. O estudo demonstra que a prevencéo e a repressdo ao conflito de interesses séo
formas de o direito objetivar as exigéncias de moralidade modeladas na Constituicdo Federal,
na vertente fundamental de impor lealdade no exercicio da funcéo publica, valor que somente
se viabiliza quando essa fungdo é movimentada exclusivamente pelo exercicio da atividade de
agentes publicos norteados e comprometidos com a realizacdo exclusiva dos interesses

publicos, cuja guarda e tutela o Direito Ihes assinala.

Palavras-chave: Conflito de Interesses, Atos de Improbidade Administrativa. Moralidade

Administrativa. Agentes Publicos.



ABSTRACT

The present thesis aims at analyzing the regulatory treatment of the conflict of interests
as an act of administrative improbity, for the specific purpose of Article 37, Paragraph 4, of the
1988’s Brazilian Constitution. The requirement for a systematic discipline on conflict of
interests within the sphere of corruption prevention and enforcement actions emerges with the
Inter-American Convention Against Corruption (Decree No. 4,410 of 7 October 2002), which
emphasizes the duty of each State to create, maintain and strengthen codes of conduct for the
correct, honorable, and proper performance of public functions to prevent conflicts of interests,
so as to maintain confidence in the integrity of employees in both direct and indirect Public
Administration as well as in the public management. The International Convention Against
Corruption (Decree No. 5,687 of 31 January 2016), in its turn, also highlights the legal
discipline of the conflicts of interests, which sets forth that each State Party, according to the
principles of its internal legislation, shall adopt systems capable of promoting transparency, as
well as preventing conflicts of interests, or capable of maintaining and strengthening such
systems. The Brazilian Federal Union’s legislative and institutional response to these
international commitments was formalized under the Conflict of Interests Law (Federal Law
No. 12,813 of 16 May 2013). This thesis, therefore, provides an analysis of the aforementioned
legal order underneath the aegis of the constitutional systematization of the liability of public
officers under Brazilian Law, with the main purpose of contributing to the interpretation and
application of legal arrangements as relevant supervisory instruments of the administrative

probity.

Keywords: Conflicts of Interests. Acts of Administrative Improbity. Administrative Morality.
Public Officers.



SUMARIO

[N EEI0] 516 07:Y0 I 11
1 DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA ... 15
1.1 MOFAI € DIFBITO. .....eeeeeieeeeteeee ettt bbb b b e 15
1.2 Moralidade adminiStrAtiVA. ..........ccoerreiiiriiieisese e 19
1.3 Moralidade administrativa € SUa aUtONOMIA..........ccveerierieirierieieesieree e 26
1.4 Moralidade administrativa e probidade adminiStrativa.............ccoceeveereieneneneneneenns 33
2 DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA ...t 36
0 Lo Tox: Lo I 1= | USSR 36

2.2 Autonomia constitucional da Lei no 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa —

2.3.1 Dos atos de improbidade administrativa que importam em enriquecimento ilicito.51
2.3.2 Dos atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao erario.................. 55

2.3.3 Dos atos de improbidade administrativa decorrentes de concessdo ou aplicacao
indevida de beneficio financeiro ou tribUtArio............cccccvviiiee e 58

2.3.4 Dos atos de improbidade administrativa que atentam contra os principios da

AdMINISraCa0 PUDIICA..........ciieiiecccee e 61

2.4 Do quadro normativo de combate a improbidade administrativa.............ccccoceeererieennen. 67

3 DO CONFLITO DE INTERESSES........co ittt 81
B L CONCRITO. ...ttt 81
3.2 Do conflito de interesses no exercicio de cargo ou emprego publico............ccccceeveeneee. 87

3.3 Do conflito de interesses decorrente da divulgacdo ou utilizacdo da informacao

[S1EAVZ1 T - To - USSR PR ORI 88



3.4 Do conflito de interesses em razdo da prestacdo de servigos ou da manutengéo de relagédo
de negodcio com pessoa fisica ou juridica que tenha interesse em decisdo do agente

010 0] T S PPR PSRRI 91

3.5 Do conflito de interesses decorrente do exercicio de atividade incompativel com as

atribuicdes do agente PUDIICO.........ccooi i s 93

3.6 Do conflito de interesses em razdo da atuacdo do agente publico em atendimento a

interesses privados perante 6rgdos da Administracdo PUbDIICa...........cccccvevvevieieeie i 95

3.7 Do conflito de interesses decorrente da préatica de ato que beneficie pessoa juridica de que

participe agente PUDIICO OU PAIENTES. .........eiveiiirierieee e 97
3.8 Do conflito de interesses em raz&o do recebimento de preSentes..........ocvvvevererenenennnns 99

3.9 Do conflito de interesses decorrente da prestacao de servicos a pessoa juridica fiscalizada

PEI0 AQENTE PUDBIICO.......cuvieiicie et 102
3.10 Do conflito de interesses apds o exercicio de cargo ou emprego publico...........c.c........ 103

3.11 Do conflito de interesses decorrente da divulgacdo ou utilizacdo de informagéo

privilegiada a qUalQUET tEMPO........coui i 105
3.11.1 Do periodo de quarentena de SEIS MESES.........ccveirieieerieiieiteeireseesree e eeesreesre e 106

3.12 Do conflito de interesses em razédo da prestacdo de servigos com quem o agente publico
tenha estabelecido relacionamento durante o exercicio da funcdo publica............cccceevnee. 108

3.13 Do conflito de interesses decorrente da aceitacdo de cargo de administrador ou
conselheiro ou do estabelecimento de vinculo profissional com pessoa fisica ou juridica que

desenvolva atividade relacionada a funcéo publica exercida............ccccccovveveiieiiiciveccenenn, 110

3.14 Do conflito de interesses em razdo da celebracdo de contratos de servico, consultoria,
assessoramento ou atividades similares vinculados ao 6rgdo em que tenha exercido funcao
010 0] [T SRR OPTUSRUROPRON 111

3.15 Do conflito de interesses decorrente da intervencédo de interesse privado perante 6rgao

que tenha ocupado Cargo OU EMPIEJO.......ueiueeuereereerreeteaeesreessesseesreessesseesseessesseesseesseessens 113
316 Do processo administrativo de CONSUITA. ..........cvviieirierieie e 115

3.17 Do processo administrativo de monitoramento permanente de prevencéo................. 116



3.18 Dos elementos subjetivos do dolo e da culpa a configuracdo do conflito de interesses
como ato de improbidade adMINISIrALIVA...........ccoviirieieee s 119

3.19 Da aplicacdo da Lei de Conflito de Interesses nas esferas municipal, estadual e
TISTFITALL ...t b bttt bbb 124

3.20 Da conciliagdo em acdo de improbidade administrativa decorrente do conflito de

QL CE ST ST TU PRSP PP PP PP 128
3.20.1 A colaboracgéo premiada e a improbidade administrativa...........c.cccccveveveeieennene 130
3.20.2 O acordo de leniéncia e a improbidade...........ccccovvvveiiiieii e 133
3.20.3 O Termo de Ajustamento de Conduta e a improbidade............ccoccovvienineniennnnne 135

3.20.4 Da ndo vinculacdo do Ministério Publico aos pareceres dos 6rgdos de fiscalizacdo e

avaliacao do CONFIItO dE INTEIESSES. ......uciviiiiieeiie ettt 140
3.21 Das causas e efeitos do ato de improbidade administrativa.............ccccceeveiveieerieennnnn, 146
CONCLUSAO. ...ttt 149

REFERENCIAS. ..ot et e et et et e et e e e s e e e et e e es e e e et e e es et e es et e s e e e eseeer e 155



INTRODUCAO

A Convencéo Interamericana contra a Corrupcdo, Decreto n® 4.410, de 7 de outubro de
2002, deu origem a disciplina sisteméatica do conflito de interesses na esfera da atuacéo
preventiva e repressiva a corrupc¢do ao estabelecer, no artigo Ill, o dever de criar, manter e
fortalecer “normas de conduta para o desempenho correto, honrado ¢ adequado das funcgdes
publicas” com a finalidade de “prevenir o conflito de interesses” e, por consequéncia,

“preservar a confianga na integridade dos funciondrios publicos e na gestao publica”.

Por sua vez, a Convencdo Internacional contra a Corrupcéao, Decreto n® 5.687, de 31 de
janeiro de 2006, também destacou a disciplina legal do conflito de interesses ao definir, no
artigo 79, que cada Estado Parte, em consonancia com os principios de sua legislacdo interna,
procurara adotar sistemas que promovam a transparéncia e previnam o conflito de interesses,

bem como mantenham e fortalecam esses sistemas.

Assim, em atendimento aos compromissos internacionais firmados pelo Brasil no
combate a corrupcdo, foi promulgada a Lei n® 12.813, de 16 de maio de 2013, denominada Lei
de Conflito de Interesses (LCI), a qual dispde especificamente acerca do conflito de interesses
no exercicio do cargo ou emprego do Poder Executivo federal, bem como sobre impedimentos

gue ocorram posteriormente ao exercicio do cargo ou emprego.

O referido texto normativo ampliou o rol de condutas tipificadas como atos de
improbidade administrativa e dispde que o agente publico que praticar 0s atos previstos nos
artigos 52 e 62 da Lei de Conflito de Interesses (LCI) incorrera em improbidade administrativa
e estara sujeito as sanc¢des tipificadas na Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992, conhecida como
Lei de Improbidade Administrativa (LIA).

Implementar uma legislagéo especifica sobre conflito de interesses no &mbito do sistema
de punicéo de atos de improbidade administrativa constituiu fator de aperfeicoamento da tutela
dispensada a moralidade administrativa, em reforco a plena efetividade dos principios

constitucionais que devem balizar a agdo de agentes publicos.

A prevencéo e a repressdo ao conflito de interesses sdo formas de o direito objetivar as
exigéncias de moralidade modeladas na Constituicdo Federal Brasileira, de 5 de outubro de

1988, na vertente fundamental de impor lealdade no exercicio da funcgdo publica, valor que
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somente se viabiliza quando essa funcdo é movimentada exclusivamente pelo exercicio da
atividade de agentes publicos norteados e comprometidos com a realizacdo exclusiva dos

interesses publicos, cuja guarda e tutela o direito lhes assinala.

O trabalho analisa a importancia dos deveres gerais dos funcionarios pablicos, com
destaque para o dever de fidelidade em face de sua importancia, por compreender todos 0s

demais deveres e anteceder ao proprio exercicio do cargo.

A impessoalidade exigida do administrador publico — igualmente consagrada como
principio constitucional da Administragdo Publica — implica um mandamento de

imparcialidade, que, por seu turno, desdobra-se na imposicéo de exclusividade.

Com efeito, a exclusividade é vista, sob o primeiro prisma, como vedacao a atendimento
de outros interesses (publicos ou privados) que ndo estejam cristalizados na regra de
competéncia; sob o segundo prisma, a exclusividade surge como elemento essencial no
exercicio da funcéo publica, impondo limites ao acimulo dessa modalidade de funcéo e ao
desempenho de atividades privadas em concomitancia com o desempenho de funcdes publicas,

a legitimar incompatibilidades e proibicdes.

Como o tema da prevencdo a corrupcao tornou-se objeto de politica publica especifica
de Estado, com a internalizacdo de Convencdes Internacionais contra a Corrupc¢ao, identifica-
se a premente necessidade de um tratamento, ndo apenas especifico, mas sobremodo
sistematico, do conflito de interesses, visando atender aos compromissos internacionais. Em
rigor, a existéncia dessa legislacdo sistematica na matéria é exigéncia da propria Constituicdo
Federal Brasileira, na exata medida do tratamento constitucional conferido a tutela da

moralidade, probidade, impessoalidade, lealdade e eficiéncia no campo da gestao publica.

O presente estudo propde-se, assim, a analisar a Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de
Interesses — LCI), sob a égide do sistema constitucional da responsabilidade dos agentes
publicos a fim de contribuir para a interpretacéo e aplicacdo dos dispositivos legais essenciais

a tutela da probidade administrativa.

Elaborado mediante pesquisas bibliograficas e analise da legislacdo pertinente, tem por
objetivo especifico o aprofundamento da andlise das situacBes que geram o conflito de
interesses e 0 acesso a informac@es privilegiadas no ambito da Administragdo Publica no

exercicio do cargo ou emprego e 0s impedimentos posteriores a exoneracdo do agente publico

12



da atividade funcional, bem como o exame minucioso da abrangéncia do texto normativo, dos
instrumentos de prevencdo e de fiscalizagdo do conflito de interesses e da competéncia

institucionais da Controladoria-Geral da Unido e da Comissdo de Etica Publica.

Para tanto, esta tese esta estruturada em trés capitulos. No primeiro deles, sdo analisados
os conceitos de Moral e Direito, suas diferencas, semelhangas e pontos em que ambos se
imbricam na medida em que a moral comum ¢€ inserida no ordenamento juridico por meio da
atuacdo do Estado, alcancando-se, assim, a moralidade administrativa. Ainda no capitulo um,
examina-se a moralidade como pressuposto de existéncia do ato administrativo, visto que a
moralidade administrativa consiste em um standard comportamental do agente publico no
exercicio da atividade funcional. Nesse capitulo inaugural também é analisada a autonomia da
moralidade administrativa em relacdo aos demais principios reitores da Administracdo Publica,
em especifico, o Principio Constitucional da Legalidade. Por fim, coteja-se a imbricacdo do
Principio da Moralidade Administrativa com a probidade administrativa com o propdsito de
desvelar a relevancia de se tutelar esse valor pelo agente publico no exercicio de sua atividade

funcional.

O capitulo seguinte traca o contexto da legislacdo que rege a matéria da improbidade
administrativa, desde a Constituicdo Federal de 1934 até a origem da Lei de Conflito de
Interesses de 2013, objeto desta dissertacdo. Para tanto, analisa a autonomia do regime juridico
da improbidade administrativa em relacdo as demais esferas sancionatdrias aplicaveis aos atos
infracionais praticados por agentes publicos, bem como aborda as caracteristicas essenciais de
cada tipo de ato de improbidade administrativa, suas nuances e san¢des aplicaveis aos agentes
improbos, como, v.g., a perda da funcdo publica, a suspensdo dos direitos politicos, a perda de
bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio, o ressarcimento do dano ao eréario, a
multa civil, a proibicdo de contratar com o servigo publico ou de receber beneficios ou
incentivos fiscais e crediticios. Ao final deste capitulo, apresenta-se um quadro normativo de
combate a improbidade administrativa, mediante a abordagem dos Tratados Internacionais dos
quais o Brasil € signatério e que deram ensejo a elaboracdo da Lei de Conflito de Interesses,

bem como das normas que compdem o ordenamento juridico brasileiro.

No terceiro e ultimo capitulo, apresenta-se o conceito de ato que configura o conflito de
interesses no &mbito da Administracdo Publica, mediante o acesso de informacdes privilegiadas

pelo agente publico, bem como a tipificagdo do conflito de interesses como ato de improbidade
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administrativa, com o artigo 37, 8 4° da Constituicdo Federal de 1988, matriz da Lei n°
8.429/1992, a Lei de Improbidade Administrativa (LIA).

Também sdo abordados, nesse capitulo, os elementos do dolo e da culpa do agente na
pratica de ato que configure conflito de interesses durante ou ap0s o exercicio do cargo ou do
emprego, o periodo de guarentena que o ex-agente publico deverad observar antes mesmo de
reingressar no mercado de trabalho na esfera privada, o instrumento preventivo da consulta, a
atuacio da Controladoria-Geral da Uni&o e da Comissdo de Etica Pablica na fiscalizago e as
respectivas competéncias desses 6rgaos no que tange a apuracgao, ao processo e ao julgamento

dos atos ilicitos dispostos na Lei de Conflito de Interesses.

Tem-se como propodsito, com este trabalho, contribuir com o aprimoramento cientifico
do instituto do conflito de interesses inserido recentemente no regime juridico da improbidade
administrativa como instrumento de repressao e, sobretudo, de prevencdo a pratica de atos

desleais que atentem contra a Administragdo Publica.
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1 DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA

1.1 Moral e Direito

Por uma questdo didatica, antes de tratar do tema, faz-se necessario distinguir os
conceitos de Moral e Direito, pois, apesar de possuirem relacdes entre si, uma vez que sdo
ordens normativas de comportamento humano, ambos n&o se confundem. Para distingui-los,

sdo utilizados inUmeros critérios.

Entretanto, dada a complexidade do tema, apoiamo-nos, inicialmente, nos ensinamentos
do fildsofo, professor e escritor espanhol Adolfo Sanchez Vasquez! para tentar demonstrar as

diferencas e semelhancas apresentadas pelos dois conceitos.

Sanchez Vasquez assinala que Direito e Moral se aproximam em alguns aspectos:
ambos constituem normas reguladoras do comportamento humano que visam “garantir certa
coesdo social”,? tendo, consequentemente, um carater imperativo, e, ainda, ambos os institutos
sdo dindmicos e vinculados a histdria, ou seja, mutaveis no tempo e no espago. Assim como

varia a Moral de uma época para outra, de uma sociedade para outra, também varia o Direito.

No que tange as distingGes, o filosofo e professor evidencia a interioridade da Moral e
a exterioridade do Direito, uma vez que, enquanto a Moral ndo possui codificacdo e é observada
em face de uma conviccdo interna que assegura o seu cumprimento, no Direito a codificacdo é
imprescindivel e o seu cumprimento se da independentemente de qualquer convicgao intima,

por imposicao exercida pelo Estado.

A prop0sito da relacédo existente entre Direito e Moral, em regra, parte-se do pressuposto
de que a experiéncia moral e a norma moral, sob o0 ponto de vista cronoldgico, advém antes das

regras de direito, e que a norma moral estaria ligada ao interior do individuo prescindindo,

1 VAZQUEZ, Adolfo Sanchez. Etica. Tradugdo Jodo Dell’Anna. 14. ed. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira,
1993. p. 80-84.

2 bidem, p. 81.
3 Ibidem, loc. cit.
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portanto, de qualquer fendmeno exterior a exemplo do que geralmente ocorre com o fendmeno

juridico.

Admite-se que a norma moral ndo possui 0 carater cogente, isto é, ndo dispde de poder
punitivo advindo de autoridade publica para que sejam impostos seus preceitos e mandamentos,
recorrendo-se, em geral, a sancfes extrajuridicas, existentes no ambito da consciéncia, da
rejeicdo social, do constrangimento pessoal, dentre outros. Ao observarmos os fatos que
ocorrem em uma sociedade, desde os primérdios, pode-se perceber que existem regras sociais
que se cumprem de modo espontaneo, sem a imposi¢do, ao individuo, de obrigacdo alguma
para agir de determinada maneira e, muitas vezes, sem que seja percebido o cumprimento

espontaneo dessas regras, sendo este, portanto, o campo de atribui¢do da moral.

Ao mesmo tempo, ha regas sociais que o individuo em sociedade somente as cumpre de
modo obrigatoério ou forgado, sendo este o campo de atribuicdo do Direito, isto é, da regra social
dotada de coercibilidade, que objetiva regular o convivio do homem em sociedade e que ha a

presenca do Estado como regulador, fiscal e aplicador dessas normas juridicas.

Véazquez ressalta que o campo da Moral é, indubitavelmente, mais amplo que o do
Direito, pois aquele regula todas as formas do comportamento humano, ao passo que este regula
apenas aquelas que tém relevancia para o Estado.

Em concluséo: a moral e o direito possuem elementos comuns e mostram, por
sua vez, diferencas essenciais, mas estas relacGes que ao mesmo tempo
possuem um carater historico, baseiam-se na natureza do direito como
comportamento humano sancionado pelo Estado e na natureza da moral como
comportamento que ndo exige esta funcdo estatal e se apoia exclusivamente

na autoridade da comunidade, expressa em normas e acatada
voluntariamente.*

Marcio Cammarosano, na célebre obra O Principio Constitucional da Moralidade e o
Exercicio da Funcdo Administrativa, destaca a distin¢éo entre os dois conceitos, ao aduzir que
0S preceitos do sistema moral sdo introduzidos no ordenamento juridico pelo instituto
denominado por ele de juridicizagdo, porém, esse fendbmeno ndo exaure o sistema moral como
tal. A proposito, cabe destacar o seguinte excerto:

De qualquer forma, duvida ndo pode haver de que, mesmo em se admitindo
que o principio constitucional da moralidade esteja reportado ao sistema

moral, juridicizando seus preceitos, essa juridicizacdo ndo faria desaparecer o
sistema moral enquanto tal, porque este ndo é criado pelo Estado. Essa

4 VASQUEZ, Adolfo Sanchez. Etica, p. 84.
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constatacéo so faz reforcar a tese de que Direito e Moral continuam néo se
confundindo. Conquanto integrem um mesmo género — ordens normativas do
comportamento humano. Sao espécies distintas, sem embargo da
possibilidade da existéncia de mandamentos de igual teor entre ambos os
sistemas.®

Por sua vez, Eurico Bitencourt Neto, com arrimo em Celso Ribeiro Bastos, ressalta a
existéncia de normas juridicas indiferentes a moral, ao elucidar que “Direito e Moral ndo sdo
coincidentes, j& que ha, no campo Moral, espacos que fogem ao alcance do Direito e, do mesmo modo,
nem tudo sob o palio do sistema juridico tem natureza Moral”,® a despeito de se poder dizer, “em sentido

amplo, que toda norma juridica alberga um valor”.’
O estudioso também pontua a distin¢éo e a harmonia entre o Direito e a Moral:

Pode-se dizer que Moral e Direito ocupam o espago de uma Etica geral e
social, mutavel ao longo do tempo e do espago. Se, de um lado, o Direito é
imediatamente mais eficaz, pelo carater de coercitividade, para fazer
prevalecerem os valores eleitos pela sociedade, ou por seus representantes, a
Moral é mediatamente mais eficaz, ja que possui, como componente
necessario dos comportamentos que se abrigam sob o seu pélio, a
internalizacdo, a consciéncia de tais valores. Pode-se concluir que a realizacao
dos valores mais caros, sera mais solida quando o Direito conviver mais
estreitamente com a Moral, ou atingir espacos de conscientizagdo social, mais
que de exercicio de forca.?

Por fim, Celso Ribeiro Bastos conclui:

E fundamental ter em conta que o Direito ¢, acima de tudo, instrumento social,
em busca de convivéncia harménica e de justica, ndo ideal por esséncia ou por
natureza, mas como sentido de determinada ordem de valores — e aqui 0s
direitos humanos assumem papel fundamental — conquistados e vigentes. A
Moral, enquanto conjunto de valores, é encampada pelo Direito, na medida
em que é considerada relevante para o aperfeicoamento do convicio social.’

Seria dificil dar conta de todas as facetas que envolvem o conceito de Direito e Moral,
cujos esforcos para diferencia-los ndo devem ser maiores do que aqueles empregados para

demonstrar as suas imbricagdes.

> CAMMAROSANO, Marcio. O principio constitucional da moralidade e o exercicio da funcdo administrativa.
Belo Horizonte: Férum, 2006. p. 41.

6 BASTOS, Celso Ribeiro. O principio da moralidade no direito plblico. Revista dos Tribunais: Cadernos de
Direito Constitucional e Ciéncia Politica, Sdo Paulo, n. 22, p. 44-54, jan./mar. 1998, p. 45 citado por
BITENCOURT NETO, Eurico. Improbidade administrativa e violagédo de principios. Belo Horizonte: Del Rey,
2005. p. 75.

7 Ibidem, loc. cit.
8 Ibidem, loc. cit.
® Ibidem, p. 76.
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O Direito pode caminhar em consonancia com as normas morais de uma sociedade,
hipGtese em que se estd diante de um Direito moral, assim como estar em dissonancia dos
ditames morais, hipdtese em que implicaria um Direito imoral. Ambas as expressdes espelham

a pertinéncia do Direito com as aspira¢des morais da sociedade.*®

O Direito imoral, apesar de transgredir os valores vigentes em uma sociedade, em
determinado contexto historico, ainda assim, do ponto de vista formal pode existir no
ordenamento juridico e obrigar o cidaddo a agir em conformidade com seus mandamentos, sob

pena de sangdo em caso de eventual descumprimento.

Portanto, admite-se que tanto o Direito moral quanto o Direito imoral podem subsistir
no ordenamento juridico, todavia, por 6bvio, aquele é o mais desejavel, sobretudo, em face de
sua aceitacdo popular, considerando os aspectos valorativos éticos que refletem os anseios da
coletividade. Contudo, dessa assertiva também se infere que o Direito imoral tratar-se-ia de
mero instrumento de poder e autoridade, totalmente desprovido de legitimidade e ensejador de

injusticas.

O Direito moral possui sentido e encontra sustentacdo, durabilidade, manutencéo,
constancia e obediéncia no consentimento popular. Pode-se dizer, entdo, que o Direito

instrumentaliza a Justica.

No entendimento do presente estudo, licitude e honestidade seriam dois aspectos que
distinguem Direito e Moral, em uma aceitagdo ampla do brocardo segundo o qual non omne
quod licet honestum est (nem tudo o que é legal é honesto).

A Justica da o sentido ao Direito como principio norteador, ou seja, ainda que a norma
juridica seja imoral, destituida de sentido, ndo significa que ela ndo exista no ordenamento
juridico. A imoralidade retira o sentido da obrigacao juridica, mas ndo a torna invalida, uma
vez que “O direito, em suma, privado de moralidade, perde sentido, embora ndo perca
necessariamente o império, validade e eficacia”,'* no entanto, como é possivel, as vezes, “ao

homem e a sociedade, cujo sentido de justica se perdeu, ainda assim sobreviver com 0 seu

10 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducéo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominagéo. Sdo Paulo:
Atlas, 1988. p. 332-335.

11 bidem, loc. cit.
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direito, este € um enigma, o enigma da vida humana, que nos desafia permanentemente e que

leva muitos a um angustiante ceticismo e até a um despudorado cinismo”.2

Observa-se que a Moral esta inserida no ordenamento juridico brasileiro mediante
diversos principios constitucionais expressa ou implicitamente insculpidos na Constituicdo
Federal, ou seja, trata-se dos principios oriundos de uma Moral constitucionalmente
juridicizada. Em outras palavras, o legislador constituinte traduziu a Moral em uma norma
juridica, a qual devera ser observada por determinada sociedade, sob pena de impor sancdes,
em caso de violacdo. Desse modo, a Moral presente em uma norma juridica, devidamente criada
por processo legislativo, passa a integrar o Direito e a produzir efeitos, consequentemente, em
um Estado Democratico de Direito o Principio da Moralidade Administrativa somente poderia
estar reportado a moral comum, a ética, a honestidade, aos ideais de Justica e, ainda que
estejamos diante de um direito positivado, esses valores sdo essenciais para melhor adequacgéo

do Direito a realidade social que ele devera regular.

Portanto, compreender a distin¢do entre a moral comum e a moral positivada, inserida
no ordenamento juridico por meio da atuacdo do Estado, mediante a criacdo, edi¢do ou
reproducdo de normas juridicas de outros sistemas, faz-se fundamental para o estudo da
moralidade administrativa, objeto do préximo item deste Capitulo.

1.2 Moralidade administrativa

A moralidade publica constitui, atualmente, uma das preocupacfes mais imediatas e
cruciais da sociedade brasileira, sobretudo porque a falta desse preceito no amago da gestdo
publica contribui para a deterioracdo das estruturas sociais, econémicas e morais, €, de certa
maneira, retarda a evolucdo da na¢do em varios aspectos, produzindo um maior nimero de
problemas sociais como fome, miséria e violéncia, bem como gerando deficit nos setores da

educacéo, salde e seguranca, entre outros.

12 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducéo ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominacéo, p. 332-335.
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A moralidade administrativa imputa regras éticas a Administracao Publica e diz respeito
ndo aquilo que se costuma fazer, mas aquilo que se espera que se faca, considerando o juizo

objetivo da sociedade sobre o certo e o honesto.™

Ricardo Marcondes Martins aduz que a moralidade a Administracdo Publica seria uma
regra de estrutura na medida em que disciplina o exercicio da funcdo administrativa, nao
cabendo a Administracdo ponderar para saber até que ponto deve ser honesta e agir com boa-
fé. Para o autor, o principio da moralidade ndo define os deveres éticos da Administragdo como
se norma de conduta fosse, mas efetua uma remissdo as regras éticas vigentes no seio da

sociedade.™

E vedado a Administracdo Publica distanciar-se da moral, dos ideais éticos, de boa-fé e
de lealdade.

A moral administrativa € imposta ao agente publico na realizacédo de interesses publicos
propriamente ditos ou na realizagdo dos interesses individuais da propria Administracdo, o que
o0 professor Celso Antonio Bandeira de Mello, pautado pelos ensinamentos de Renato Alessi,
denomina como interesses primarios e secundarios do Estado®, respectivamente. A moral
administrativa se distingue da moral comum, no entanto, vale frisar que os fundamentos e ideias
basicas da moral administrativa derivam da moral comum, visto que seria inconcebivel aquela

se ndo existisse essa.

Em 1947, Antbnio José Branddo publicou artigo no Boletim do Ministério da Justica de
Lisboa, reproduzido na Revista de Direito Administrativo no ano de 1951, em que, citando a
monografia de Henri Welter,'” Le Contréle Juridictionel de la Moralité Administrative: Etude
de Doctrine et de Jurisprudence, publicada em 1930, elaborou uma no¢do mais clara de
moralidade:

A moralidade administrativa, que nos propomos estudar, ndo se confunde com

amoralidade comum; ela € composta por regras da boa administragdo, ou seja:
pelo conjunto de regras finais e disciplinares suscitadas, ndo s6 pela distin¢éo

13 MARTINS, Ricardo Marcondes. Estudos de direito administrativo neoconstitucional. Sd0 Paulo: Malheiros,
2015. p. 49.

14 Ibidem, p. 51-52.

15 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
p. 66.

16 GIACOMUZZI, José Guilherme. Moralidade administrativa. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
n. 230, p. 291-303, out./dez. 2002, p. 294.

17 Welter foi discipulo de Maurice Hauriou, precursor e principal sistematizador da teoria da moralidade
administrativa.
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entre 0 Bem e 0 Mal, mas também pela ideia Geral de administracdo e pela
ideia de funcdo administrativa.

Extrai-se do conceito de Welter que a noc¢ao de moralidade administrativa esta vinculada

a “boa administragdo”, pois, para a realizacdo desta, o que se considera é a atuacdo do

administrador e o resultado por ele produzido, devendo este sempre se pautar pelo fim ultimo

pretendido pelo Estado e para o qual ele é concebido, qual seja, 0 bem comum e o interesse

publico. A proposito, convém colacionar a defini¢do de interesse publico dada por Bandeira de
Mello:

Donde, o interesse publico deve ser conceituado como interesse resultante do

conjunto de interesses que os individuos pessoalmente tém quando

considerados em sua qualidade de membros da Sociedade e pelo simples fato
de o serem.'®

Assim, vale ressaltar que apenas o cumprimento da lei ndo é o bastante, sendo necessario
que as opcdes discricionarias do agente publico estejam em consonancia com os valores éticos
e morais. A atuacdo administrativa plena devera estar adstrita ndo somente a aplicacao da norma
juridica positivada, mas, também, sera necessaria a observancia, pelo administrador, da propria
moral comum. Nessa linha, Manoel de Oliveira Franco Sobrinho declara:

[...] o bom administrador [...] é aquele que usando da sua competéncia legal
“se determina, ndo s6 pelos preceitos vigentes, mas também pela moral

comum”. Ha de conhecer, assim, as fronteiras do licito e ilicito, do justo e do
injusto nos seus fins.*®

Assim, a moralidade administrativa constitui esséncia de validade do ato administrativo,
visto que padeceria de legitimidade o ato administrativo atentatorio aos interesses primarios e
secundarios do Estado. Nesse sentido, Hely Lopes Meirelles,?° sintetizando o pensamento de

Maurice Hauriou, assevera:

A moralidade administrativa constitui hoje em dia, pressuposto da validade de todo
ato da Administracdo Publica (Const. Rep., artigo 37, caput). N&o se trata — diz
Hauriou, o sistematizador de tal conceito — da moral comum, mas sim de uma moral
juridica, entendida como “o conjunto de regras de conduta tiradas da disciplina
interior da Administracdo”. Desenvolvendo a sua doutrina, explica 0 mesmo autor
gue o agente administrativo, como ser humano dotado da capacidade de atuar, deve,
necessariamente, distinguir o Bem do Mal, o honesto do desonesto. E, ao atuar, ndo

18 BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Curso de direito administrativo, p. 62.

19 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Controle da moralidade administrativa. Sdo Paulo: Saraiva, 1974.
p. 11.

20 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 32. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p.
89.
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podera desprezar o elemento ético de sua conduta. Assim, ndo terd que decidir
somente entre o legal e o ilegal, o justo e o injusto, 0 conveniente e o0 inconveniente,
0 oportuno e o inoportuno, mas também entre o honesto e o desonesto. Por
consideragdes de direito e de moral, o ato administrativo ndo terd que obedecer
somente a lei juridica, mas também a lei ética da prdpria instituicdo, porque nem
tudo que é legal é honesto, conforme j& proclamavam os romanos — hon omne quod
licet honestum est. A moral comum, remata Hauriou, é imposta a0 homem para sua
conduta externa; a moral administrativa ¢ imposta ao agente publico para a sua
conduta interna, segundo as exigéncias da instituicdo a que serve, e a finalidade de
sua a¢do: o bem comum.

E, ao prosseguir em sua explanacdo, o autor elucida que “a moralidade do ato
administrativo, juntamente com a sua legalidade e finalidade, constituem pressupostos de

validade, sem os quais toda atividade puablica sera ilegitima”.?

Por sua vez, Celso Antdnio Bandeira de Mello aduz que, de acordo com o principio da
moralidade administrativa, os agentes tém de atuar em conformidade com os principios éticos
e abalroa-los acarretara na ilicitude do ato e na sua consequente invalidagdo. Os principios da
lealdade e da boa-fé estdo inseridos no amago da moralidade administrativa, de modo que a
Administracdo devera proceder com sinceridade e lhaneza em relacdo aos administrados,
“sendo-lhe interdito qualquer comportamento astucioso, eivado de malicia, produzido de

maneira a confundir, dificultar, ou minimizar o exercicio dos direitos por parte dos cidaddos”.??

Ao dissecar os deveres gerais dos funcionarios publicos, Oswaldo Aranha Bandeira de
Mello apostilou que “Devotamento ¢ fidelidade dizem respeito ao zelo a que 0 funcionario
publico deve emprestar as instituicdes e respectivo servigo, ao sigilo nos assuntos funcionais, e

a boa conduta profissional e moral”.?

Sobre lealdade, € oportuno trazer a lume o pensamento de Mario Masagao, ao se reportar
ao dever de fidelidade?* como “o mais importante dos deveres dos funcionarios publicos, pois

compreende todos 0s demais e antecede ao proprio exercicio do cargo, uma vez que nasce no

21 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 32. ed., p. 89.
22 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo, p. 123.

23 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
1969. v. 11, p. 468.

24 Para o autor, “Define-se a fidelidade como a vontade de agir constantemente no interesse da administracéo e de
Ihe evitar, tanto quanto dependa do sujeito, todo dano, perigo ou diminuicéo de prestigio. E a obrigacéo de operar
no interesse exclusivo da administracdo. Todo empregado deve lealdade ao patrdo que Ihe contratou. O funcionario
que desempenha as func@es superficialmente, passageiramente e sem energia, age contra o dever, mesmo quando
executa o que lhe ¢ ordenado” (OSORIO, Fabio Medina. Improbidade administrativa: reflexdes sobre laudos
periciais ilegais e desvio de poder em face da Lei Federal 8.429/92. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado
— RERE, Salvador, n. 8, dez. 2006-jan./dez. 2007. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/
revista/ RERE-8-DEZEMBRO-2006-FABIO%20MEDINA.pdf>. Acesso em: 12 set. 2017).
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momento em que o servidor presta compromisso”.2®> O autor chama atencéo para o fato de esse
dever ja ter sido chamado de dever de sentimento, por corresponder “a uma atitude de
consciéncia, informadora de todas as acdes e omissdes pelas quais se desempenha o cargo”.?8
Diz, ainda, que, “Pela fidelidade, o funcionario adere aos interesses superiores do Estado e
jamais se coloca em antagonismo com os fins e com o prestigio da Administracdo”?’ e, por isso
mesmo, “Nao sera um cumpridor mecanico de obrigagdes, mas um ser livremente vinculado ao

servico, a empregar nele toda diligéncia, boa vontade e energia.”.?8

Ricardo Marcondes Martins explica que a moralidade administrativa constitui uma regra
e ndo um principio, pois ndo esta obrigada a ponderar até que ponto ela deve ser honesta e agir
com boa-fé. O autor sustenta que a moralidade administrativa € uma regra de estrutura, pois
disciplina o exercicio da funcdo administrativa, vale dizer, a edicdo de atos normativos
introdutores de normas administrativas e ndo diretamente uma conduta, mas, sim, a producao
normativa. Trata-se de uma regra em branco, pois se reporta a todas as regras éticas objetivadas,
ou seja, 0 principio da moralidade administrativa remete as regras éticas vigentes no seio da

sociedade.?®

J& Marcio Cammarosano aduz que o Principio da Moralidade Administrativa ndo se
refere a moral comum, mas ao préprio Direito, que consagra valores por ele recolhidos de outras
ordens normativas. O autor afirma que o Direito incorpora os valores que impdem a submissdo
da atuacdo do administrador publico ao préprio conteddo axioldgico do Direito. Portanto, € a
essa moralidade juridica que o principio da moralidade administrativa remete. O Direito, com
seu inevitavel contetido axioldgico, diz Cammarosano, seleciona valores que recolhe de outras
ordens normativas do comportamento humano, podendo, até mesmo, sancionar comportamento

ofensivo a determinado valor, por determinada categoria de pessoas.

Portanto, Cammarosano preconiza que o Principio da Moralidade reportar-se-ia a

valores albergados no sistema juridico, cuja inteleccao e aplicacdo ndo podem ocorrer fora desse

%5 FREYESLEBEN, Marcio Luis Chila. A improbidade administrativa: comentarios a Lei 8.429 de 1992. Revista
Juridica do Ministério Publico — JUS 94, Belo Horizonte, n. 17, p. 297-380, 1994, p. 348-349.

% |bidem, loc. cit.
27 |bidem, loc. cit.
28 |bidem, loc. cit.
2 MARTINS, Ricardo Marcondes. Corrupgao, ética e moralidade administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2008.
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mesmo sistema, ainda que permeével, pela propria fluidez dos conceitos normativos, as

concepcdes significativas prevalecentes em dada sociedade e em dado momento histérico.*

Lucia Valle Figueiredo, por sua vez, leciona que “o principio da moralidade corresponde

ao conjunto de regras de conduta da Administracdo que, em determinado ordenamento juridico,

sdo considerados os standards comportamentais que a sociedade deseja ¢ espera”.

s 31

A Suprema Corte brasileira, ao analisar o principio da moralidade administrativa,

manifestou-se nos seguintes termos:

Poder-se-4 dizer que apenas agora a Constituicdo Federal consagrou a
moralidade como principio de administragdo puablica (artigo 37 da CF). Isso
ndo é verdade. Os principios podem estar ou ndo explicitados em normas.
Normalmente, sequer constam de texto regrado. Defluem no todo do
ordenamento juridico. Encontram-se insitos, implicitos no sistema,
permeando as diversas normas regedoras de determinada matéria. O s6 fato
de um principio ndo figurar no texto constitucional, ndo significa que nunca
teve relevancia de principio. A circunstancia de, no texto constitucional
anterior, ndo figurar o principio da moralidade ndo significa que o
administrador poderia agir de forma imoral ou mesmo amoral. Como ensina
Jesus Gonzales Perez “el hecho de su consagracién en una norma legal no
supone que con anterioridad no existiera, ni que por tal consagracion
legislativa haya perdido tal caracter” (El principio de buena fé en el derecho
administrativo. Madrid, 1983. p. 15). Os principios gerais de direito existem
por forga prépria, independentemente de figurarem em texto legislativo. E o
fato de passarem a figurar em texto constitucional ou legal ndo Ihes retira o
carater de principio. O agente publico ndo s6 tem que ser honesto e probo, mas
tem que mostrar que possui tal qualidade. Como a mulher de César.*

Evidencia-se que tanto os agentes quanto a Administracdo devem agir em conformidade

com 0s preceitos éticos, ja que tal violacdo importard em uma transgressao do proprio

ordenamento juridico, o que caracterizard um ato ilicito de modo a gerar a conduta viciada em

uma conduta invalida.

O oposto da moralidade reside na corrupcao, na imoralidade administrativa que surge

como uma forma de ilegalidade, porém, em que pese parte respeitavel da doutrina apregoar que

%0 CAMMAROSANO, Marcio. Principio constitucional da moralidade e o exercicio da fungédo administrativa,

passim.

3L FIGUEIREDO, Lcia Valle. Curso de direito administrativo. 9. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2008. p. 57.

32 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n? 160.381 — SP. Rel. Min. Marco Aurélio, v.u. 22
Turma. RTJ 153/1.030. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1556505>.

Acesso em: 17 ago. 2017.

24



o0 principio da moralidade submete a Administracéo aos deveres legal ou constitucionalmente

previstos de forma expressa ou implicita,® com ela ndo se confunde.

E inegavel que o legislador constituinte procurou enfatizar determinados direitos e
garantias, todavia, ndo se pode limitar a interpretacdo do signo da moralidade disposto no caput
do artigo 37 da Constituicdo Federal ao simples conceito da legalidade.® Ricardo Marcondes
Martins aduz de modo bastante feliz que a moralidade ““trata-se da imposicao a Administracdo
da observancia das regras éticas (daquilo que a sociedade entende que deva ser considerado

honesto, integro, correto), regras que ndo se encontram necessaria e previamente positivadas”.®®

Nessa hipotese, caberia ao Poder Judiciério controlar externamente a moralidade dos
atos praticados pela Administracdo. Na maioria das vezes, a percepcdo da imoralidade
administrativa se da pelo contexto em que a decisdo foi ou sera tomada, ao perceber-se que a
decisdo destoa do contexto e do conjunto de regras de conduta extraidas da disciplina geral
norteadora da Administracdo Publica.

N&o é necessario ingressar na intencdo do administrador para se aferir a imoralidade do
ato praticado, basta, apenas, que esse ato contrarie 0 senso comum de honestidade para se
verificar a sua ocorréncia, como aduz Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

N&o é preciso penetrar na intengdo do agente, porque do proprio objeto resulta a
imoralidade. Isto ocorre quando o contetido de determinado ato contrariar 0 senso
comum de honestidade, retiddo, equilibrio, justica, respeito a dignidade do ser
humano, a boa fé, ao trabalho, & ética as instituicGes. [...] Por isso mesmo, a
imoralidade salta aos olhos quando a Administracdo Pablica é prédiga em despesas
legais, porém indteis, como propaganda, mordomia, quando a populacdo precisa de

assisténcia médica, alimentagdo, moradia, seguranga, educacao, isso sem falar no
minimo indispensavel para a existéncia digna.®

Nesse caso, em que pese a moralidade administrativa tratar apenas das condutas
concernentes a esfera da Administracdo Publica, seu conteddo € revestido pelos preceitos da
moral comum, os quais estdo inseridos no ordenamento juridico, cabendo ao administrador

atuar em consonancia com aquilo que a sociedade entenda como sendo ético, honesto, casto,

33 Notaveis administrativistas denotam adotar essa linha cientifica, como, v.g., CAMMAROSANO, Marcio. O
principio constitucional da moralidade e o exercicio da fungao administrativa, passim; e FIGUEIREDO, Marcelo
Figueiredo. O controle da moralidade na Constituicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 100.

3 MARTINS, Ricardo Marcondes. Estudos de direito administrativo neoconstitucional, p. 59.
% 1bidem, loc. cit.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988. Sao Paulo:
Atlas, 1991. p. 111.
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integro, de modo a lograr a consecucdo do interesse publico e do bem comum. A violagdo a
moralidade administrativa configura a violagdo do proprio ordenamento juridico, o que, por

consequéncia, caracteriza a ilicitude apta a ensejar a invalidade do ato administrativo maculado.

1.3 Moralidade administrativa e sua autonomia

A moralidade administrativa é elemento integrante e essencial do regime juridico
administrativo, ou seja, € um pressuposto a ideia de funcao administrativa, o que significa dizer
gue a Administracdo Pablica deve estar imiscuida na boa-fé, honestidade, probidade, ética a
plena e fiel execucdo de sua funcéo, ndo podendo ela, jamais, relegar a estrita observancia aos

seus principios basilares, dentre eles os da legalidade e da moralidade.

Entretanto, faz-se necessario tecer algumas consideragdes acerca desses principios a fim
de elucidar a existéncia da autonomia do principio da moralidade administrativa em relagdo ao

da legalidade.

O principio constitucional da legalidade no ambito do Direito Administrativo, em
sintese, determina que a Administracdo Publica somente podera atuar de acordo com o que a
lei autorizar, isto €, ndo ha liberdade ou vontade pessoal do agente publico no exercicio de sua
funcdo, cabendo-lhe, apenas, atuar mediante a autorizacdo legal. O referido preceito esta
tipificado ao lado dos demais principios expressos da Administracdo Publica, no artigo 37,
caput, da Constituicio Federal.3” Hely Lopes Meirelles, ao defini-lo, argui que “a legalidade,
como principio de administracdo, significa que o administrador pablico esta, em toda sua
atividade funcional, sujeito aos mandamentos da lei”,*® bem como “as exigéncias do bem
comum, e deles ndo se pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a

responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso”.%

37 Ver art. 37 da CF/1988: “A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]” (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017).

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p. 67.

3 |bidem, loc. cit.
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Lopes Meirelles ainda sustenta que “Na Administracdo Pablica ndo ha liberdade nem
vontade pessoal. Enquanto na administracdo particular é licito fazer tudo que a lei ndo proibe,

na Administragdo Publica s6 ¢ permitido fazer o que a lei autoriza”.*°

Por sua vez, a moralidade administrativa foi elevada a categoria de principio
constitucional com a Constituicdo Federal de 1988, o que inaugurou uma nova ordem juridica
acerca da atividade administrativa, tornando obrigatoria a observancia do referido preceito pela
Administracdo Publica direta ou indireta de todos os poderes da Unido, dos Estados, Municipios
e do Distrito Federal.

Contudo, na visdo de muitos doutrinadores, o principio da moralidade administrativa é
vago e seria encampado pelo principio da legalidade em razéo de sua origem historica, quando

esteve diretamente ligada a ideia de desvio de poder.

Decorridos quase trinta anos da promulgacédo da Constituicao Federal de 1988 e mesmo
tendo havido o amadurecimento da doutrina sobre o tema, ainda ha uma corrente tradicional
que sustenta essa vinculacdo e que defende ser o vicio de moralidade tdo somente uma hipétese
de ilegalidade referente aos fins do ato administrativo, ou seja, ao desvio de poder. Ainda desse
ponto de vista, por consequéncia, o controle da moralidade pelo Poder Judiciario estaria restrito
a ilegalidade, cabendo a analise da moralidade dos atos administrativos a propria

Administragéo, internamente.

Marcio Cammarosano afirma que o principio da moralidade ndo seria dotado de
autonomia, por se tratar de norma auxiliar, e ndo autdbnoma, e que diz respeito a valores que
informam o direito positivo, como a lealdade, a boa-fé, a veracidade e a honestidade. O autor
utiliza como fundamento para essa assertiva a inexisténcia de hipotese de invalidacdo de ato
administrativo fundada exclusivamente na violacdo do referido principio. Para que fosse
possivel considera-lo autbnomo, diz Cammarosano, “seria preciso que pudéssemos dar um
exemplo de ato administrativo que comportasse invalidacdo coma s invocacdo desse
principio, sem que se vislumbrasse ofensa a qualquer outro. E esse exemplo ndo logramos

encontrar”.*

40 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 25. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2000. p. 82.

41 CAMMAROSANO, Marcio. O principio constitucional da moralidade e o exercicio da funcdo administrativa,
p. 95-96.
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Celso Antbnio Bandeira de Mello propugna que o principio da moralidade
administrativa seria autbnomo por se tratar de um “reforgo ao principio da legalidade”.*? Nas
palavras do doutrinador, “Ndo é qualquer ofensa a moral social que se considerar a idonea para
dizer-se ofensiva ao principio juridico da moralidade administrativa”,*® pois, diz, “este serd a
vida como transgredido quando houver violagédo a uma Norma de moral social que traga consigo
menosprezo a um bem juridicamente valorado”.** E Bandeira de Mello conclui explicando que
“Significa, portanto, um reforco ao principio da legalidade, dando-lhe um ambito mais

compreensivo do que normalmente teria”.*

Posicdo diversa é defendida por José Augusto Delgado a respeito da autonomia em
questdo. O autor relaciona o principio da legalidade a acdo administrativa vinculada a lei e o da
moralidade ligado ao comportamento do administrador no que tange ao exercicio de uma boa

administracao:

Enquanto o principio da legalidade exige a acdo administrativa de acordo com
a lei, o da moralidade prega um comportamento do administrador que
demonstre haver assumido como mobil da sua agéo a propria ideia do dever
de exercer uma boa administragdo. No cumprimento do principio da
legalidade, o administrador ndo tem necessidade de dedicar a sua atengdo com
0 motivo da propria agéo, pois, suficiente que se encontra autorizada por lei.
O contrario, porém, acontece com o principio da moralidade, que exige do
administrador uma postura que faca com que 0s seus atos exteriorizem a
propria ideia do dever de haver atuado com base em “regras finais e
disciplinares suscitada, ndo s6 pela destruicdo entre 0 Bem e o Mal, mas
também pela ideia Geral de administracdo e pela ideia de funcdo
administrativa”.*

Demdcrito Ramos Reinaldo, ao se reportar a essa autonomia, sobretudo, em relacdo ao
principio da legalidade, destaca a “eficdcia plena e mandamental autonoma” e a “vida propria”

da moralidade administrativa:

[...] o constituinte, portanto, estabeleceu nitida distingdo: juridicizou a
“moralidade”, definindo-a como “principio”, para viger, paralelamente, com
0 da “legalidade”. A distingdo é evidente e necessaria. A moralidade
administrativa integra o direito (constitucional) como elemento de
observancia indeclinavel (irretorquivel), mas ndo esta insita na legalidade,
nem desta constitui corolario. O legislador constituinte, ao instituir o
principio, ndo cuidou do mero “reenvio” da norma legal & norma moral, mas

42 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo, p. 124.
43 Ibidem, loc. cit.
4 Ibidem, loc. cit.
4 bidem, loc. cit.

4 DELGADO, José Augusto. A supremacia dos principios informativos do direito administrativo: interpretagdo e
aplicacdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p. 40.
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atribui @ moralidade administrativa relevancia juridica, de eficacia plena e
mandamental autbnoma — e de vida propria. Nessa linha de raciocinio, ha que
se distinguir a ordem juridica positiva, que caracteriza a legalidade, da ordem
juridica positiva, que caracteriza a moralidade — ambas compondo a mesma
ordem juridica integral — porque nem tudo que é “legal é moral”.#’

Tambem defensor da natureza autdnoma do principio da moralidade administrativa,
Juarez Freitas o autorrelaciona com o conteldo desse principio, ndo apenas ao conjunto de

regras internas da Administracdo Publica, mas também aos padrdes éticos médios da sociedade:

No atinente ao principio da moralidade, por mais que se possa assimila-lo a
outras diretrizes e conquanto experimentando pronunciada afinidade com os
demais principios, certo € que o constituinte brasileiro, com as imensas
consequéncias técnicas e hermenéuticas que dai advém, pretendeu conferir-
Ihe autonomia juridica. Segundo principio estdo vedadas condutas eticamente
inaceitaveis e transgressoras do senso moral médio superior da sociedade, a
ponto de ndo comportarem condescendéncia. Nao se confunde, por certo, a
moralidade com o moralismo, este Ultimo intolerante e ndo universalizavel por
definicdo. De certo modo, tal principio determina que se trate a outrem do
mesmo modo que se apreciaria ser tratado, isto é, de modo virtuoso e honesto.
O “outro”, aqui ¢ a sociedade inteira, motivo pelo qual o principio da
moralidade exige que, fundamentada e intersubjetivamente, os atos, contratos
e procedimentos administrativos venham a ser contemplados e controlados a
base de orientacdo decisiva e substancial que prescreve o dever de a
Administracdo Publica observar, com pronunciado rigor e a maior
objetividade possivel, os referenciais valorativos da Constituicdo, cumprindo
vivificar, exemplarmente, o combate contra toda e qualquer lesdo moral ou
imaterial provocada por agdes publicas ndo-universalizaveis, destituidas de
probidade e de honradez. [...]*8

Ao se reportar especificamente ao principio da moralidade no campo administrativo, o

estudioso argui que este

[...] ndo ha de ser entendido como singelo conjunto de regras deontoldgicas
extraidas da disciplina interna da Administracdo. Na realidade, prescreve
exatamente mais: diz com os padrdes éticos de uma determinada sociedade,
de acordo com os quais ndo se admite a universalizacdo de méximas de
conduta que possam fazer perecer liames sociais aceitaveis (justificaveis
axiologicamente). E certo que um controlador arguto, tendo em vista a
mencionada submissdo do administrador ao Direito, conseguiria alcancar
resultado idéntico, por outras vias.*

47 REINALDO, Demécrito Ramos. O principio da moralidade na Administracdo Publica e a liceidade do limite
etario para acesso dos cargos publicos. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, v. 84, n. 711, p. 17-22, 1995, p. 19.

% FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 4. ed. Sdo Paulo:
Malheiros: 2009. p. 87.

49 Ihidem, loc. cit.
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Wallace Paiva Martins Junior vai além, ao afirmar que o principio da moralidade seria

um superprincipio. Para o jurista, a moralidade administrativa € o pressuposto normativo dos

demais principios da Administracdo Publica, uma vez que tratar-se-ia de precedente ldgico de

todo ato administrativo, vinculado ou discricionario:

O enfoque principal é dado ao principio da moralidade na medida em que ele
constitui verdadeiro superprincipio informador dos demais (ou um principio
dos principios), ndo se podendo reduzi-lo a mero integrante do principio da
legalidade. Isso proporciona, por exemplo, 0 combate de ato administrativo
formalmente valido, porém destituido do necessario elemento moral. A
moralidade administrativa tem relevo singular e € o mais importante desses
principios, porque é pressuposto informativo dos demais (legalidade,
impessoalidade, publicidade, razoabilidade, proporcionalidade, motivacéo),
muito embora devam coexistir no ato administrativo. Exsurge a moralidade
administrativa como precedente l6gico de toda a conduta administrativa,
vinculada ou discriciondria derivando também as atividades legislativas e
jurisdicionais, consistente no assentamento de que: o Estado define o
desempenho da funcdo administrativa segundo uma ordem ética acordada com
os valores sociais prevalentes e voltada a realizacdo de seus fins, tendo como
elementos a honestidade, a boa-fé, e a lealdade e visando a uma boa
administragdo.>

Martins Junior prossegue em sua explanacdo para assentar que, “no atuar, o agente publico

deve medir atencdo ao elemento moral de sua conduta e aos fins colimados, porque a moralidade afina-

se conceito de interesse publico” e, por fim, explica que isso se da “ndo por vontade da norma

constitucional, mas por constituir pressuposto intrinseco de validade do ato administrativo™.5!

No que concerne ao principio da moralidade administrativa, por mais que se queira

assimila-lo a outras diretrizes, mostra-se latente a sua autonomia em relagdo aos demais

principios que norteiam a atuacdo da Administracdo Publica, pois, em que pese o vasto saber

juridico dos doutrinadores que discordam dessa posicdo, faz-se necessario destacar que o

constituinte brasileiro, com valiosas consequéncias hermenéuticas, conferiu-lhe expressamente

essa natureza juridica. Esse carater autbnomo do principio da moralidade apresenta relevantes

desdobramentos, conforme assevera Juarez Freitas.>? Destacam-se, a seguir, alguns deles.

O primeiro principio aludido esta expressamente disposto nos artigos 52, inciso LXXIII,

e 37 da Constituicéo Federal Brasileira de 1988.

50 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade administrativa. 4. ed. So Paulo: Saraiva, 2009. p. 31-32.

51 hidem, loc. cit.

52 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais, p. 88.
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Aqui, convém acrescentar os ensinamentos que corroboram o entendimento de José
Guilherme Giacomuzzi,>® que propde uma nova perspectiva para a analise da moralidade
administrativa na esfera constitucional e a qual o autor desta dissertacéo se filia. Na concepgéo
desse jurista, o termo moralidade estampado no artigo 5% inciso LXXIII, da Constituicdo
Federal encerra uma das causas de pedir da acdo popular, ao passo que o caput do artigo 37 traz
um principio juridico. O autor enfatiza que o principio da moralidade elencado no referido
dispositivo constitucional possui dois aspectos, um objetivo e outro subjetivo. O aspecto
objetivo da moralidade reside na boa-fé objetiva da Administracdo Publica, isto €, na analise
dos motivos que instigaram o administrador a praticar determinado ato. A boa-fé objetiva
decorre da confianca que os administrados depositam nas instituicbes e servidores que
compdem a Administracdo Publica que, mediante postura condizente com a honestidade e com
a lealdade, almeja a satisfacdo do bem comum e do interesse publico; portanto, o carater
objetivo estaria relacionado & analise dos motivos e do objeto do ato administrativo.>* Dai por
que o legislador incluiu no artigo 5% inciso LXXIIl, a moralidade administrativa como
pressuposto ensejador da acdo popular. Por sua vez, o aspecto subjetivo da moralidade refere-
se ao dever que o agente publico tem de atuar com probidade, honestidade, boa-fé e lealdade,

valores estes inerentes a boa administracdo publica, no exercicio da atividade administrativa.

O segundo principio diz respeito a, conforme assinalado, existir protecdo autbnoma
expressamente disposta no artigo 52 inciso LXXIII, da CF, que, por meio da acdo popular,
assegura-se a qualquer cidaddo o direito de legitimidade para ajuiza-la, com o objetivo de anular
ato lesivo a moralidade administrativa, inclusive, concedendo-lhe a prerrogativa de, salvo

comprovada ma-fé, ser isento de custas judiciais e de 6nus da sucumbéncia.

O terceiro principio — o da moralidade administrativa —, possui como subprincipio o da
probidade administrativa, o qual, se violado, enseja ndo apenas o ato ilegal, mas também o
antijuridico, podendo configurar ainda uma das hipdteses de crime de responsabilidade do

Presidente da Republica, nos termos do artigo 85, inciso V, da CF.>® Outrossim, o ato de

%3 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da administragdo publica: o contetido
da moralidade administrativa. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 192-194.

% Ibidem p. 194.

5 Ver art. 15 da CF/1988: “E vedada a cassagdo de direitos politicos, cuja perda ou suspensdo so se dara nos casos
de: [...]

V — improbidade administrativa, nos termos do art. 37, § 42 (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017).
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improbidade administrativa poderd resultar na cassagdo de direitos politicos do infrator,
consoante o disposto no artigo 15, inciso V, e no § 42 do artigo 37 da CF.>®

A autonomia do principio da moralidade administrativa também ¢é defendida por Maria

Sylvia Zanella Di Pietro,>” que, além das hipoteses elencadas linhas atrés, ainda acrescenta os
seguintes dispositivos que corroboram essa assertiva:

[...] a Emenda Constitucional de Revisdo N2 4, de 7-6-94, alterou o § 9° do

artigo 14 da Constituicdo para colocar a probidade administrativa e a

moralidade para o exercicio do mandato como objetivos a serem alcangados
pela lei que estabelecer os casos de inelegibilidades.

A Lei n® 1.079, de 10-4-50, que define os crimes de responsabilidade, prevé
no artigo 92, os crimes contra a probidade administrativa [...].

A Lei n® 9.784/99 prevé o principio da moralidade no artigo 22, caput, como
um dos principios a que se obriga a Administracdo Publica; e, no paragrafo
Unico, inciso IV, exige ‘atuacdo segundo padrodes éticos de probidade, decoro
e boa-fé’, como referéncia evidente aos principais aspectos da moralidade
administrativa.

Elucidar a natureza autbnoma do principio da moralidade administrativa € de suma
importancia, ja que a imoralidade administrativa produz efeitos juridicos que ndo se limitam
meramente a previsdo legal dos atos administrativos, pois, como enfatiza Di Pietro, “a
imoralidade estaria na intengdo do agente”.>® Os efeitos juridicos decorrentes da imoralidade
administrativa resultam na invalidade do ato, que poderad ser declarada pela prépria
Administracdo Publica, interna corporis, ou pelo Poder Judiciario, mediante provocacao, por
meio do remédio constitucional da acdo popular ja citado ou dos proprios dispositivos

constitucionais e infraconstitucionais aludidos linhas atras.

E importante salientar que a moralidade administrativa deve ser observada tanto pelo

administrador pablico, também, pelo particular que se relaciona com a Administracdo Pablica.

%6 Nos termos do art. 37, § 4, da CF/1988: “Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos
direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e
gradac@o previstas em lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel” (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017).

57 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 79.

%8 |bidem, p. 78.
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Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, citado por Di Pietro, aduz que “mesmo os
comportamentos ofensivos da moralidade comum implicam ofensa ao principio da moralidade

administrativa”.>®

Portanto, pode-se inferir que, além da autonomia atribuida ao principio da moralidade
administrativa no ordenamento juridico brasileiro, sempre que a relacdo estabelecida entre o
particular e a Administracdo Publica, ainda que em consonancia com a lei, ofender os preceitos
da honestidade, da moral, da ética, dos bons costumes, da justica, da boa administracdo, havera

violagdo ao principio da moralidade administrativa.

1.4 Moralidade administrativa e probidade administrativa

Estabelecer a distingdo entre a moralidade administrativa e a probidade administrativa
é uma ardua tarefa que, inclusive, divide a doutrina acerca da conceituacao dessas expressdes,
porgque ambos os conceitos estdo relacionados a ideia de honestidade. Em razdo disso, parcela
da doutrina defende tratarem-se de sinénimos, consoante a linha adotada por José de Castro
Meira ao declarar que “a expressdo probidade administrativa é sindnima de moralidade

administrativa ou simplesmente de honestidade”.%

Contudo, a corrente majoritaria encabecada por José Afonso da Silva, a qual este estudo
se filia, propugna que a probidade administrativa seria uma espécie do género moralidade
administrativa, verdadeiro norte a Administracdo em todas as manifestacGes. Assim, na

expressdo do autor:

A probidade administrativa é uma forma de moralidade administrativa que
mereceu consideracdo especial da Constituicdo, que pune o improbo com a
suspensdo de direitos politicos (artigo 37, § 49). A probidade administrativa
consiste no dever de o “funcionério servir a Administragdo com honestidade,
procedendo no exercicio das suas fungdes, sem aproveitar os poderes ou
facilidades delas decorrentes em proveito pessoal ou de outrem a quem queira

favorecer”.!

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 79.

80 MEIRA, José de Castro. Administracdo Publica na Constituicdo Federal. Revista de Informac&o Legislativa,
Brasilia, v. 30, n. 119, p. 193-204, jul./set. 1993, p. 199.

61 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 35. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012. p. 671.
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Logo, a probidade administrativa é o corolério da moralidade administrativa e consiste
no dever de o agente publico servir a coisa publica, & Administracdo, com honestidade, boa-fé,
exercendo a sua funcdo de modo licito. O conceito mais abrangente de moralidade
administrativa determina que toda a organizacdo administrativa do Estado atue em
conformidade com o padréo juridico da moral, da boa-fé, da lealdade, ao passo que a probidade
administrativa estaria relacionada exclusivamente a licitude da conduta agente no exercicio de
sua funcdo sendo essa, portanto, a substancial diferenca entre ambos os conceitos, conforme
apregoa Marcelo Figueiredo sobre o assunto:

Parece-nos que a probidade estd exclusivamente vinculada ao aspecto da
conduta (do ilicito) do administrador. Assim, em termos gerais, diriamos que
viola a probidade o agente publico que em suas ordinarias tarefas e deveres
(em seu agir) atrita os denominados “tipos” legais. A probidade, desse modo,
seria 0 aspecto “pessoal-funcional” da moralidade administrativa. Nota-se de
pronto substancial diferenga. Dado agente pode violar a moralidade
administrativa e nem por isso violara necessariamente a probidade, se na

analise de sua conduta ndo houver a previsdo legal tida por ato de
improbidade.52

O principio da probidade administrativa institui um dever funcional e consiste na
vedacdo da prética de atos desonestos ou desleais contra o Poder Publico por seus agentes ou
terceiros, concretizando mecanismos sancionatorios dispostos na Lei n? 8.429/1992 (Lei de
Improbidade Administrativa — LIA).®3

Assim, como a Lei de Improbidade Administrativa, que serd analisada no capitulo
seguinte, a Constituicao Federal de 1988 e outras legislacfes especificas punem expressamente
a improbidade administrativa com sanc¢des politicas, administrativas e penais, como é o caso da
Lei n28.112, de 11 de dezembro de 1990 (Lei dos Servidores Publicos Civis da Unido), sobre

a qual Lopes Meirelles assim se manifesta:

No atual Regime Juridico dos Servidores Publicos Civis da Unido (Lei
8.112/90), como nas demais normas que incidem sobre a conduta dos agentes
publicos em geral, sdo encontradigas disposi¢oes coibitivas da improbidade
no trato dos bens que Ihes sdo confiados para gestdo, sujeitando-os, pelo mau
emprego ou dilapidacéo, a responsabilizacdo administrativa, civil ou criminal,
conforme o caso e a categoria do agente.®

62 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade administrativa: comentarios a lei 8.429/92 e legislagdo complementar. 6.
ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009. p. 46.

8 FREITAS, Juarez. Direito contemporaneo administrativo: estudos em memoria ao professor Manoel de Oliveira
Franco Sobrinho. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 142.

6 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 25. ed., p. 108.
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Desse modo, todos o0s atos praticados na esfera da Administracdo Publica direta ou
indireta devem observar a probidade administrativa, sob pena de importar na invalidacéo do ato
que viole os bens ou interesses publicos, devendo o intérprete extrair o seu conteddo da

Constituicao Federal ou das normas infraconstitucionais que regem a mateéria.

A Lei n® 8.429/1992, objeto de analise no proximo capitulo, dispbe sobre as sancGes
aplicaveis aos agentes publicos que incorram na préatica da improbidade administrativa, e 0s
classifica em quatro espécies: (a) os atos que importam no enriquecimento ilicito, tipificado no
artigo 92, (b) os atos que causam prejuizo ao erdrio, previstos no artigo 10; (c) os atos
decorrentes de concessao ou aplicacdo indevida de beneficio financeiro ou tributario; e (d) os
atos que atentam contra os principios da Administracdo Publica, dispostos no artigo 11. As
sancdes, tipificadas no artigo 12 da aludida lei, serdo aplicadas pelo Poder Judiciario com
observancia da extensdo do dano e do proveito patrimonial obtido pelo agente publico. Faz-se
imprescindivel ao intérprete investigar minuciosamente a conduta do agente a fim de se aferir
adequadamente a gravidade de sua conduta e a sua tipificacdo legal, haja vista que, por forca
do disposto no artigo 12 da Lei n2 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI), 0 agente
publico que praticar atos tipificados nos artigos 5° e 6° da aludida Lei incorrerdo em ato de
improbidade administrativa e estardo sujeitos as sangdes previstas na Lei n2 8.429/1992 (Lei de

Improbidade Administrativa — LIA), assunto a ser aprofundado a seguir.
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2 DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

2.1 Nocao geral

O primeiro esbogo constitucional acerca da vedacao a préatica de ato lesivo ao patriménio
publico adveio com Constituicdo Federal de 1934 que, no artigo 113, item 38, previa a
legitimidade de qualquer cidaddo para “pleitear a declaracdo de nulidade ou annulagéo dos actos
lesivos do patrimonio da Uni&o, dos Estados ou dos Municipios”.®®

Em 1937, o entdo presidente Getulio Vargas outorgou a Carta Constitucional inspirada
no modelo fascista e, em consequéncia, de cunho eminentemente autoritério,® instaurando o
regime ditatorial no Brasil, com a criacdo do Estado Novo. Nesse periodo historico, houve um
claro retrocesso em termos de democracia e de direitos humanos no pais, com o fechamento do
Poder Legislativo nas trés esferas federativas, a submissao do Poder Judiciério ao Executivo, a
reintroducdo da pena de morte, a governanca dos Estados mediante interventores nomeados
pelo entdo presidente, entre outras mazelas. Em razdo do regime autoritario estabelecido no
Brasil, com a cassacdo de diversos direitos sociais e politicos, dentre eles, o de greve, a Carta
de 1937 também excluiu de seu texto qualquer possibilidade de participacdo ou intervencgdo da
sociedade perante o Estado, inclusive, com a suspensédo do direito de se impetrar mandado de

seguranca ou de se ajuizar acdo popular.

Com o fim do Estado Novo e a redemocratizacdo do Pais, em 18 de setembro de 1946
foi promulgada a Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil que restaurou e assegurou a
inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca individual e a
propriedade, tendo estabelecido, na parte final do artigo 141, § 31, que “a lei dispora sobre o
sequestro e o perdimento de bens, no caso de enriquecimento ilicito, por influéncia ou com

abuso de cargo ou funcéo publica, ou de emprego em entidade autarquica”.®’

85 BRASIL. Constituicdo (1934). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Rio de Janeiro, 1934.
Disponivel —em:  <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1930-1939/constituicao-1934-16-julho-1934-
365196-publicacaooriginal-1-pl.html>. Acesso em: 17 ago. 2017.

8 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. 22. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010. p. 179.

67 BRASIL. Constituicdo (1946). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Rio de Janeiro, 1934.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm>. Acesso em: 17 ago.
2017.
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Contudo, conforme se depreende do aludido dispositivo constitucional, faltava a
regulamentacdo necesséria & efetividade da norma e, assim, coibir a impunidade dos agentes
publicos, o que somente ocorreu em 1951, quando o deputado federal pelo Estado de Alagoas
Ari Boto Pitombo®® apresentou ao Congresso Nacional o projeto de lei, aprovado apenas seis
anos depois, dando origem a Lei n® 3.164, de 1° de junho de 1957, a qual ficou conhecida como
Lei Pitombo-Godoi 11ha.®

Essa Lei inaugurou o sistema repressivo de controle administrativo da probidade e da
moralidade administrativas, a fim de coibir a préatica de atos ilicitos por agentes publicos no
ambito da Administracdo Publica, regulamentando o sequestro e a perda de bens dos agentes
improbos, isto €, inseriu no ordenamento juridico brasileiro a possibilidade de constri¢éo
patrimonial de prepostos da Administracdo Publica que se utilizassem da condicao de servidor
publico para obterem vantagem pessoal ou em favor de terceiros.

O artigo 1° da referida Lei Pitombo-Goddi Ilha autorizava o sequestro e a perda em
favor da Fazenda Publica dos bens adquiridos pelo servidor publico, por influéncia ou abuso
do cargo ou da funcdo publica, mediante acéo civil promovida pelo Ministério Publico ou por
qualquer pessoa do povo, sem prejuizo de sua responsabilizacdo criminal. Igualmente, a Lei n®
3.164, de 1° de junho de 1957, estabelecia, no artigo 22, que mesmo em caso de absolvi¢do ou
extincdo da acao penal no juizo criminal ndo haveria impedimento da incorporacdo dos bens ao
patrimdnio da Fazenda Publica, ressalvado o direito de terceiros de boa-fé. Eis que nasce, assim,
0 primeiro esboco de responsabilizagdo criminal na esfera sancionatéria a pratica de
enriquecimento ilicito pelo agente publico, san¢do essa absolutamente independente da esfera
civil, haja vista que o servidor improbo sujeitar-se-ia a perda ou sequestro de bens, ainda que

em caso de absolvicdo ou de extin¢do da respectiva acao penal.

Posteriormente, em complementariedade a Lei n® 3.164/1957, adveio a Lei n®
3.502/1958, denominada Lei Bilac Pinto, sancionada pelo entdo presidente Juscelino
Kubitschek, a qual ampliou o rol dos sujeitos passiveis de responsabilizacdo, bem como das
san¢Oes aplicaveis. Enquanto a Lei Pitombo-Godoi Ilha previa a responsabilizacdo apenas de

servidor publico, a Lei Bilac Pinto acrescentou, no artigo 12 as figuras do dirigente e do

8 Disponivel em: <http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/ari-boto-pitombo>. Acesso
em: 12 set. 2017.

8 POVOA, Olga Maria Barros; VIANNA, Roberto Rocha. Improbidade administrativa. Revista do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais, ano Xlll, ed. 02 de 2005 Disponivel em:
<http://200.198.41.151:8081/tribunal_contas/2005/02/-sumario?next=3>. Acesso em: 12 set. 2017.
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empregado de autarquias, de sociedades de economia mista, de fundacdes instituidas pelo Poder
Publico, empresas publicas, ou de entidades que recebessem incentivos parafiscais.

Em 1964, com a implantacdo da ditadura militar, por meio dos Atos Institucionais (Als),
decretos autoritarios que davam ao entdo presidente Humberto de Alencar Castelo Branco
poderes praticamente absolutos, foi baixado o Al-4, o qual convocou o Congresso Nacional

para votacao e promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967.

Ainda sob a égide da Constituicdo democratica de 1946, exsurgiu a norma que

regulamentou o procedimento da agdo popular, a Lei n®4.717, de 29 de junho de 1965.

Com o decorrer dos anos, a matéria acerca da improbidade administrativa foi ganhando
forca, até que, com a promulgacdo da Constituicdo de 1967, houve dois dispositivos relevantes
cujo desiderato era resguardar a integridade da Administracdo Publica perante a pratica de atos
ilicitos, ambos enquadrados no artigo 150. O primeiro, insito no § 11, dispunha sobre o
perdimento de bens por danos causados ao erério, ou no caso de enriquecimento ilicito no
exercicio de cargo, fungdo ou emprego na Administracdo Publica direta ou indireta. J& o
segundo, elencado no § 31 do referido dispositivo, al¢ou a categoria constitucional o instituto
da acdo popular, concedendo a qualquer cidadao a legitimidade para propor a aludida demanda

com o objetivo de anular atos lesivos ao patriménio de entidades publicas.”

Na esfera criminal cabe registrar o Decreto-lei n® 201, de 27 de fevereiro de 1967, que
traz extenso rol de condutas que tipificam o crime de responsabilidade dos Prefeitos Municipais,
dentre eles, apropriar-se de bens ou rendas publicas, ou desvia-los em proveito préprio ou
alheio; utilizar-se, indevidamente, em proveito proprio ou alheio, de bens, rendas ou servicos
publicos; desviar, ou aplicar indevidamente, rendas ou verbas publicas (artigo 12, 1, 111 e I1lI,

respectivamente).

Em 5 de outubro de 1988 foi promulgada a Constituicdo da Republica vigente no Pais,
oportunidade em que, conforme dissertado no capitulo anterior, a protecdo a moralidade

administrativa, cuja espécie € a probidade administrativa, passou a receber a devida

O BRASIL. Constituicdo (1967). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Rio de Janeiro, 1967. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

I BRASIL. Decreto-lei n® 201, de 27 de fevereiro de 1967. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/decreto-lei/Del0201.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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importancia, sendo alcada a categoria de preceito constitucional a ser observado pela
Administracdo Publica no exercicio de sua atividade.

Contudo, ante os reiterados escandalos de corrupg¢do que assolaram o Pais no inicio da
década de 1990, dentre eles, o caso do ex-presidente da Republica Fernando Collor de Mello,
que culminou com o seu impeachment pelo crime de responsabilidade, tipificado no artigo 85,
inciso V, da Constituicdo Federal, a sociedade brasileira passou por profunda reformulacéo de
seus valores éticos e morais, o que deu celeridade a tramitacdo de projetos perante o Congresso

Nacional que objetivavam sancionar com mais rigor os atos de improbidade administrativa.

Consoante ja citado, a propria CF/1988, no artigo 37, § 4° atrelou a pratica da
improbidade administrativa a aplicacdo de sancGes de extrema gravidade com o objetivo de
coibir a ocorréncia de ilicitos na esfera da Administracdo Publica, com a possibilidade do
sancionamento do agente improbo mediante a suspensdo dos direitos politicos, a perda da
funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacao

previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel.

Foi, ento, editada a ja mencionada Lei n® 8.429/1992, que, no artigo 25,’% revogou
expressamente as Leis n® 3.164/1957 e 3.502/1958 com a finalidade de regulamentar em todo
o territério nacional as hipdteses que tipificam os atos de improbidade administrativa e suas

respectivas sangdes.

A Lei de Improbidade Administrativa (LIA), no que tange ao conceito de improbidade
administrativa trazido pelo § 4° do artigo 37 da CF, evoluiu demasiadamente em relagdo as Leis
Pitombo Goddi-llha e Bilac Pinto, visto que estas se limitavam, apenas, a sancionar 0 agente
publico faltoso com o perdimento de bens havidos mediante condutas caracterizadas como
abuso do cargo ou emprego que o respectivo servidor ocupava, ao passo que a Lei n®8.429/1992
acrescentou ao rol dos atos de improbidade administrativa determinadas acbes ou omissoes

violadoras de principios constitucionais, ainda que ndo haja prejuizo patrimonial ao erario.

Esse ineditismo legal aperfeicoou de modo salutar e oportuno a legislagdo acerca do
combate a pratica da improbidade administrativa, pois nem sempre o ato improbo acarreta

prejuizo ao patriménio publico. Cite-se, como exemplo, prefeito municipal que, apos a prévia

2 Nos termos do art. 25, a lei em questio dispds: “Ficam revogadas as Leis n°s 3.164, de 1° de junho de 1957, e
3.502, de 21 de dezembro de 1958 e demais disposi¢des em contrario.” (BRASIL. Lei n® 8.429, de 2 de junho de
1992. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017).
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e justa indenizagcdo em dinheiro, pratica atos administrativos previstos na legislagdo federal
expropriatoria, implantando serviddes administrativas, prescindiveis ao interesse pablico local,
em imovel de empresario do préprio municipio, seu adversario politico, com o intuito exclusivo
de persegui-lo e desestabiliza-lo politicamente. Nesta hipotese, prejuizo algum ha ao patriménio
do Municipio e, tampouco, enriquecimento ilicito pelo chefe do Poder Executivo Municipal,
contudo, o aludido ato administrativo viola de modo cabal os principios reitores da
Administracdo Publica, como, v.g., 0s da impessoalidade e da moralidade e, por consequéncia,
o0 aludido agente politico afronta solenemente a probidade administrativa, sendo nulo de pleno

direito o ato praticado.

A Lei n? 8.429/1992 exsurgiu como um importante instrumento juridico de combate a
improbidade administrativa, ndo apenas em face do enriquecimento ilicito do agente em razéo
do exercicio funcional improbo, como dos atos lesivos ao erario e, também, a conduta comissiva

ou omissiva atentatoria aos principios da Administracdo Publica.

Antes de analisar as modalidades de improbidade tipificadas na lei em questdo, faz-se
mister estabelecer a autonomia sancionatoria desse Diploma Legal em face das tradicionais
espécies de responsabilidade, quais sejam, a civil, a penal e a administrativa, eis que pressuposto
essencial a compreensdo e aplicacdo adequada do regime juridico e a efetividade de suas

normas.

2.2 Autonomia constitucional da Lei n2 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa —
LIA)

No ambito da Administracdo Publica, agir com probidade € agir com lealdade,
honestidade, de acordo com 0s preceitos éticos e morais no trato com a coisa publica. Em sendo
assim, pode-se afirmar que a improbidade administrativa seria a violacdo da honestidade para
com a coisa publica pelo agente publico ou por parceiro privado que atua com bens e poderes
publicos. Diante do ilicito, o Direito contempla a responsabilizagdo pelos atos infracionais, a

fim de proteger bem juridico tutelado que, se violado, impde-se determinada sancao ao infrator.
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Ao longo do século XX, a doutrina tradicional brasileira classificava a responsabilidade
dos agentes publicos em face da infracdo do dever funcional em trés searas: a civil, a penal e a

administrativa ou disciplinar.
Nas palavras de Alcino de Paula Salazar:

As infragdes do dever funcional produzem consequéncias juridicas que, como
é corrente, bem se distinguem: podem afetar as normas ordenadoras do
aparelhamento administrativo, prejudicando a marcha normal do respectivo
servigo; podem constituir um delito previsto na lei penal; ou, finalmente,
podem ocasionar dano a um patriménio. Dai a conhecida classificacdo
tripartida da responsabilidade do funcionario em disciplinar ou administrativa,
penal e civil.”®

Nessa mesma linha, Lafayette Pondé declara:

Investido no seu cargo, ou funcdo, o servidor publico tem deveres
estabelecidos: a) pela lei penal, que preserva interésses reputados
fundamentais do grupo social e que, para protegé-los, qualifica
especificamente de crime ou contravencdo a violacdo déles; b) pela legislacéo
que define a esfera juridica pessoal dos demais individuos, ou sujeitos de
direito, e impde a cada qual déstes a obrigagdo correlata de ndo lesar a esfera
juridica alheia; c) pela lei definidora do cargo, ou fungdo, e reguladora do
funcionamento do servigo publico. Dai as espécies de responsabilidade a que
fica éle sujeito, segundo a categoria do dever violado: a responsabilidade
penal, a responsabilidade civil, a responsabilidade administrativa.’™

A corroborar esse entendimento, Anibal de Mello Couto aduz que “o desvio aos deveres

funcionais acarreta ao servidor consequéncias legais de efeitos civis, penais e disciplinares”.”™

A responsabilidade disciplinar ou administrativa decorre da violagdo dos deveres
especificamente impostos ao agente publico resultante de seu vinculo com a Administracédo

Publica.

A legislacdo atinente a esfera de responsabilizacdo administrativa decorre de um regime
juridico composto de normas reguladoras de competéncia, das atribui¢cbes, do modo como
proceder, da conduta dos agentes, a fim de assegurar a realizacdo de seu exercicio funcional de

forma exemplar e eficiente.

8 SALAZAR, Alcino de Paula. Responsabilidade do funcionario pablico. Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, n. 4, p. 35-47, abr. 1946, p. 35.

™ PONDE, Lafayette. A responsabilidade dos funcionarios publicos. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, n. 35, p. 12-27, jan./mar. 1954, p. 12.

5 COUTO, Anibal de Mello. Da responsabilidade do servidor publico. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, n. 37, p. 509-5186, jul./set. 1954, p. 510.
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A disciplina especial esta tipificada no regulamento ou no estatuto da respectiva classe
e, geralmente, contém preceitos aplicaveis a todos os agentes publicos, e, violados os
dispositivos disciplinares, exsurge a responsabilizacdo do agente publico e o consequente dever
de sanciona-lo disciplinarmente pela Administracdo em face de sua responsabilidade

administrativa.

Essa responsabilidade é apurada na esfera interna da Administracdo e precedida de
processo administrativo disciplinar, garantindo-se ao agente publico, na via administrativa, o
devido processo legal, com direito ao contraditorio e a ampla defesa, principios constitucionais
basilares. Logo, também seria inapropriado inserir a responsabilidade do agente improbo como
simples categoria juridica disciplinar, apurada e sancionada na via administrativa pela prépria
Administracdo, ao contrario do que ocorre com a improbidade administrativa em que essas
apuracOes e san¢des estdo inseridas na orbita da acdo judicial. A falta funcional gera o ilicito
administrativo e da ensejo a aplicacdo de pena disciplinar ao agente faltoso, independentemente
do ajuizamento ou do desfecho de eventual processo civil que esteja tramitando em desfavor

do servidor.’®

Por sua vez, a responsabilidade criminal deflui do Direito Penal e se caracteriza pela
violacdo de bens juridicos tutelados pelo Estado, cujos atos sdo tipicos e antijuridicos e,
dependendo do ilicito praticado pelo individuo, pode até mesmo cercear um dos direitos mais
valiosos do ser humano, qual seja, a liberdade. Desta feita, inserir a improbidade administrativa
na esfera do Direito Penal implicaria reduzir, ou até mesmo restringir, 0 campo sancionatorio
do ato improbo, na medida em que os ilicitos que ndo se enquadrassem na tipologia do crime
escapariam da alcada punitiva, como ocorre, por exemplo, com a violacdo dos principios que
norteiam a Administracdo Pablica que, por ostentarem conceito aberto e indeterminado, séo

incompativeis com a tipificacdo dos ilicitos penais.

A terceira espécie de responsabilidade é a civil, a qual exige, necessariamente, a
ocorréncia de um dano ou prejuizo causado pelo agente publico a um sujeito, seja pessoa fisica
ou juridica, particular ou publica, inclusive, aquela a que ele estiver vinculado. Na relacédo
juridica estabelecida em que o agente publico figurara no polo passivo, cumpre registrar que
ele devera responder pessoalmente pelo prejuizo efetivamente causado e este dano devera ser

certo, mensuravel, aferivel economicamente. Outro pressuposto essencial para essa espécie de

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 507.
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responsabilizacdo é a necessidade de o dano causado decorrer de ato ilicito praticado pelo
agente, comissivo ou omissivo, ao menos culposo, sendo certo que a falta do elemento subjetivo

da culpa afasta a responsabilidade civil por eventual dano ou prejuizo ocasionado.

Na visdo do presente estudo, essas trés esferas sdo independentes e podem ser apuradas,
separada ou conjuntamente, cabendo apenas consignar que a condenacao por ilicito criminal
implica, necessariamente, a condenagédo das outras duas, todavia, o inverso ndo e verdadeiro,
haja vista que a absolvigdo na ac¢do penal, por falta de provas ou auséncia de dolo, ndo tem o
condéo de afastar a culpa administrativo-disciplinar e civil do servidor publico.

Entretanto, por se tratar o Direito de uma ordem normativa axioldgica, a classificacdo
tradicional ndo mais se adapta a realidade normativa atual que, conforme demonstrado no item

anterior, avangou com robustez no tocante ao regime de responsabilidade dos agentes pablicos.

O atual texto constitucional consagra os direitos civis e sociais a serem implementados
pelo exercicio de direitos politicos, mediante a representacdo e a participacdo politica direta, ao
declarar no artigo 12, paragrafo Unico, que “todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio
de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢io™.”” Por sua vez, o artigo
14 estabelece os trés institutos por meio dos quais ocorrera a participacdo popular direta, quais
sejam, o referendo, o plebiscito e a iniciativa popular legislativa. Igualmente, ha a iniciativa
popular legislativa prevista para os trés niveis de Poder, conforme dispdem os artigos 61, § 2°;
27, 8 4% e 29, inciso I1X. Ainda, a participacdo politica, por intermédio do sistema partidario,
nos termos do artigo 17, tem como propdsito que o mecanismo legislativo possa refletir com

razoavel precisdo a vontade popular.

Na seara eleitoral, com o Estado Democratico de Direito, a Constituicdo Federal trouxe
dispositivos especificos relevantes para a matéria, como a jurisdicao especializada atribuida aos
membros do Poder Judiciario (art. 92, V), a composi¢do da Justica Eleitoral (arts. 118 a 120),
reservando a Lei Complementar o tratamento da organizacéo e competéncia dos Tribunais, dos

juizos de direito e das juntas eleitorais (art. 121).

O artigo 14, 8 9% da CF/1988 fixou os casos de inelegibilidade com o objetivo de
proteger a probidade administrativa, a moralidade para o exercicio do mandato, observando-se
a vida pregressa do candidato, e a normalidade e legitimidade das elei¢cdes contra a influéncia

7 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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do poder econdmico ou abuso do exercicio da funcdo, cargo ou emprego na Administracao
Publica direta ou indireta.

A Lei Complementar (LC) n® 64, de 18 de maio 1990, regulamentou, no artigo 19, a
investigacdo jurisdicional eleitoral da préatica de transgressdes referente a origem de valores
pecuniarios, ao abuso de poder politico ou econémico em detrimento da liberdade de voto, cujo
desiderato evidente é o de apurar e punir a influéncia do abuso do exercicio de fungdo, cargo
ou emprego em toda a Administracdo Publica.”

Igualmente, no artigo 22, inciso X1V, da lei supra, fixou a san¢éo de inelegibilidade pelo
periodo de oito anos subsequentes a eleicdo em que se constatou 0 “uso indevido, desvio ou
abuso do poder econdmico ou do poder de autoridade, ou utilizacdo indevida de veiculos ou

meios de comunicacdo social, em beneficio de candidato ou de partido politico”.

Também a Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997 (Lei das Elei¢Ges), estabelece, no
artigo 73, incisos 1 a V111, a vedacao de uma série de condutas praticadas por agentes publicos
que possam afetar a igualdade de oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais, como
por exemplo, “ceder ou usar, em beneficio de candidato, partido politico ou coligacdo, bens
moveis ou imoveis pertencentes a administracdo direta ou indireta da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios, ressalvada a realizacdo de convencdo
partidaria®’® (inc. 1), ou, “fazer ou permitir uso promocional em favor de candidato, partido
politico ou coligacdo, de distribuicdo gratuita de bens e servicos de carater social custeados ou

subvencionados pelo Poder Publico”® (inc. 1V).
Assim, é inegavel a existéncia da responsabilidade do agente publico na esfera eleitoral.

José Roberto Pimenta Oliveira®! aponta, ainda, outras esferas de responsabilidade do
agente publico, v.g., por irregularidade formal e material de contas, pelo crime de

responsabilidade, de natureza politico-legislativa etc., todavia, é despiciendo tecer mais

8 BRASIL. Lei Complementar n® 64, de 18 de maio de 1990. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/lcp/lcp64.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

 BRASIL. Lei n® 9504, de 30 de setembro de 1997 (Lei das EleicBes). Disponivel em:
<http://www.tse.jus.br/legislacao/codigo-eleitoral/lei-das-eleicoes/lei-das-eleicoes-lei-nb0-9.504-de-30-de-
setembro-de-1997>. Acesso em: 17 ago. 2017.

8 Ibidem.

8 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade administrativa e sua autonomia constitucional. Belo
Horizonte: Férum, 2009. p. 91-141.
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comentarios sobre a legislacdo atinente a essa matéria, uma vez que transcende o objeto do

presente estudo.

Ao retomar a analise atinente a classificacdo classica das esferas de responsabilidade,
verifica-se a dificuldade juridica de se enquadrar o ato de improbidade administrativa e as suas
respectivas sancdes nessas trés esferas de responsabilizacdo. Destarte, pode-se afirmar a
existéncia de categoria de responsabilidade dotada de indiscutivel autonomia, com regime
juridico préprio de tipificacdo dos atos infracionais e suas respectivas sangoes.

A responsabilidade por improbidade administrativa ndo apenas possui autonomia
propria como também encontra fundamento na Constituicdo Federal, mais precisamente nos
artigos 15, inciso V, e 37, § 4°.%?

O artigo 37, 8§ 4° mencionado evidencia de modo inequivoco a coexisténcia da
responsabilidade administrativa e penal, sendo esse dispositivo constitucional o vertice
utilizado pelo legislador para elaboracdo da Lei n® 8.429/1992 (Lei de Improbidade
Administrativa — LIA).

Ambos os dispositivos constitucionais ora referidos preveem graves san¢ées como juizo
de reprovacdo a pratica do ato de improbidade administrativa, sendo imputado, pelo artigo 37,
8 49, da CF, ao agente improbo punig¢do que vai desde o mero ressarcimento ao erario até a
suspensdo dos direitos politicos. Contudo, a Constituicdo Federal limitou-se apenas a informar
as sancdes aplicaveis, sem especificar qual seria o conteddo do termo improbidade
administrativa, delegando essa atribuicdo a legislacao infraconstitucional.

Assim, a Lei n® 8.429, de 3 de junho de 1992 (LIA), foi concebida com a finalidade de
regulamentar o artigo 37, 8§ 4° da CF/1988, especificando os atos de improbidade
administrativa, bem como aplicando e mensurando as respectivas san¢des sob a égide da norma

constitucional. Com isso, a LIA passou a punir ndo apenas 0s atos improbos que acarretam

8 O art. 15 dispde: “E vedada a cassagdo de direitos politicos, cuja perda ou suspensio so se dara nos casos de:
[-]

V — improbidade administrativa, nos termos do art. 37, § 4°.

Art. 37. [...] § 4° — Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos direitos politicos, a perda
da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacéo previstas em lei,
sem prejuizo da agdo penal cabivel.” (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>.
Acesso em: 17 ago. 2017).
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lesdo ao erario e enriquecimento ilicito do servidor publico, mas também as condutas

infracionais que violam os principios reitores da Administracdo Publica.

Em razdo de, no que tange a matéria de improbidade administrativa, a base
constitucional ndo ter esgotado as consequéncias desfavoraveis aos agentes improbos, a LIA
acrescenta ao rol das san¢des constitucionais a perda de bens ou valores acrescidos ilicitamente,
a multa civil e a proibicéo de contratar com o Poder Pablico, bem como de receber beneficios

ou incentivos fiscais ou crediticios.

A Lei n® 8.429/1992, com o escopo de estabelecer uma gradacdo de modo racional as
sangdes, elenca os atos improbos em quatro categorias, cuja escala de gravidade revela o grau
de lesividade a probidade: (a) aqueles que importam no enriquecimento ilicito do agente
publico, independentemente de dano ao erario, dispostos no artigo 9% (b) os efetivamente
lesivos ao erario, nos termos do artigo 10; (c) e aqueles que atentam contra os principios da
Administracdo Publica, independentemente de enriquecimento ilicito ou dano ao erario; e (d)
os atos decorrentes de concessdo ou aplicacdo indevida de beneficio financeiro ou tributario,
nos termos do artigo 10-A, acrescentados a essas espécies de improbidade pela Lei
Complementar n® 157, de 29 de dezembro de 2016.%° Passa-se, a seguir, a analise dessas

modalidades de improbidade administrativa.

2.3 Das modalidades de improbidade administrativa

Antes de examinar o mérito das modalidades de improbidade administrativa, faz-se
necessario consignar que o sujeito ativo da Lei de Improbidade Administrativa (LIA) vem
especificado no artigo 12, caput e paragrafo Unico, e pode ser qualquer agente pablico. A prépria
LIA define no artigo 2° o conceito de agente publico como “todo aquele que exerce, ainda que
transitoriamente ou sem remuneragédo, por eleicdo, nomeacdo, designagédo, contratagdo ou
qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungdo nas

entidades mencionadas no artigo anterior”.

8 BRASIL. Lei Complementar n° 157, de 29 de dezembro de 2016. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcpl57.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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Logo, pode-se afirmar que todo agente publico, sem excec¢do, submete-se aos ditames
da LIA quando praticar ilicito funcional nela previstos.

Contudo, o regime da Lei de Improbidade alcanga até mesmo aquele que ndo é agente
publico, mas “induza ou concorra para a pratica do ato de improbidade ou dele se beneficie sob
qualquer forma direta ou indireta”, nos termos do artigo 3° da Lei em questdo. Em outras
palavras, pode figurar no polo ativo do ato de improbidade particular que se beneficie da pratica
ou auxilie servidor a cometer atos que contrariem 0s preceitos reitores da Administragéo

Publica e a propria atividade funcional para a qual foi nomeado.

Celso Antdnio Bandeira de Mello®* define com exatiddo o conceito de agente publico
ao assentar que “Todos aqueles que prestam servico ao Poder Publico (Unido, Estados,
Municipios e respectivas autarquias) ou realizam atividades da alcada deste podem ser

designados agentes publicos”.

Por sua vez, Marcelo Caetano conceitua agente publico elucidando que “Todo aquele
que exerca uma atividade implicando prestacdo pessoal de servicos a Administracdo Publica,

sob a direcdo dos respectivos 6rgaos, sera um agente da Administracio”®.

Infere-se, pois, que agentes publicos sdo todas as pessoas fisicas prestadoras de servigos
ao Estado, podendo-se afirmar que serdo punidos na forma da Lei os atos de improbidade
praticados por qualquer agente publico, isto é, agentes politicos, servidores publicos ou
particulares em colaboragdo com o Poder PUblico®, em conluio com o particular ou nio,
contra a Administracdo Publica direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da

Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos Territorios.

A Lei n® 8.429/1992 relaciona quatro modalidades de atos de improbidade
administrativa, 0s quais encontram-se tipificados nos artigos 92, 10, 10-A e 11 do aludido texto

legal.

O artigo 92 apresenta 0s atos de improbidade que importam no ganho patrimonial ilicito

pelo proprio agente publico faltoso, conforme preceitua Wallace Paiva Martins Junior:

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Apontamentos sobre os agentes e 6rgdos publicos: regime juridico
do funcionario publico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1984. p. 3.

8 CAETANO, Marcelo. Principios fundamentais do direito administrativo. Coimbra: Almedina, 1996. p. 285.
8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Op. cit., p. 6.
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[...] a punicdo dirige-se aos atos que importam enriquecimento ilicito,
conceituado, ampla e genericamente, como auferimento de vantagem
patrimonial indevida em razdo do exercicio de cargo, mandado, funcéo,
emprego ou atividade nas entidades descritas no artigo 1.8

Jano artigo 10, estdo relacionados os atos improbos que ensejam o prejuizo patrimonial
do ente pablico, o que, assevera Martins Junior, é dado “pela compreensdo da nogdo de perda
patrimonial, que é o efeito do ato comissivo ou omissivo do agente, e expressa-se na reducdo

ilicita dos valores patrimoniais’.

O artigo 10-A estabelece como ato de improbidade a concessao, a aplicacdo ou a
manutencdo de beneficio financeiro ou tributario contrario ao que dispdem o caput e § 1° do
artigo 8%-A da Lei Complementar n® 116/2003, que trata do Imposto Sobre Servigos de
Qualquer Natureza (ISSQN) dos Municipios e do Distrito Federal.

Por sua vez, no artigo 11, estdo arrolados os atos de improbidade que violam o0s
principios norteadores da Administracdo Publica, sendo prescindivel o enriquecimento ilicito

do agente ou o prejuizo patrimonial ao erario.

N&o obstante a Lei n® 8.429/1992 tipifique os atos de improbidade administrativa nessas
quatro categorias aqui elencadas, essa a tipificacdo ndo esta adstrita apenas as infracdes
dispostas na referida Lei. Outros diplomas legais também possuem previsao expressa de atos
dessa natureza, como é o caso da Lei n® 12.813, de 16 de maio de 2013, denominada Lei de
Conflito de Interesses (LCI),% objeto desta dissertacdo, sobre a qual serdo tecidas consideracoes
mais aprofundadas oportunamente, o que ndo significa dizer que a tipificacdo dos atos de
improbidade administrativa seja aberta e o rol de condutas elencadas para sua configuracéo seja

exemplificativo, como sustenta parcela majoritaria da doutrina brasileira.

Nessa linha, Maria Sylvia Zanella Di Pietro afirma que, “embora a lei, nos trés
dispositivos, tenha elencado um rol de atos de improbidade, ndo se trata de enumeracao

taxativa, mas meramente exemplificativa”.%

8 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade Administrativa. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 213.
8 |bidem, p. 238.

8 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Iei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 22. ed. S&o Paulo: Atlas, 2009. p. 820.
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José dos Santos Carvalho Filho esclarece que o legislador optou por descrever no caput
dos artigos 9%, 10 e 11 da Lei n® 8.429/1992 as condutas genéricas configuradoras da
improbidade e nos incisos as condutas especificas, que configuram “relagio meramente
exemplificativa (numerus apertus), de onde se infere que inUmeras outras condutas fora da

relagdo podem inserir-se na cabega do dispositivo”.%

A natureza exemplificativa das condutas descritas como atos de improbidade também é
defendida por Wallace Paiva Martins Junior,%? Pedro Roberto Decomain,®® Marino Pazzaglini
Filho® e Waldo Fazzio Janior.*®

Entretanto, pugna-se que esse entendimento ndo é o mais adequado a aplicacdo do

sistema normativo sancionatorio tipificado da Lei de Improbidade Administrativa (LIA).

O artigo 37, 8§ 49 da CF/1988 consagra a probidade administrativa como um bem
juridico essencial ao Estado Democrético de Direito, 0 qual estrutura o sistema normativo de

carater eminentemente punitivo, imposto a cargo do Poder Judiciario de jurisdigdo civil.

O jus puniendi da improbidade administrativa encontra respaldo no texto constitucional,
em que a Constituicdo Federal estabelece o bem juridico tutelado — a probidade administrativa
— e imple ao legislador ordinario o 6nus de estruturar o regime juridico sancionatdrio,
conformando-o de modo a cumprir integralmente os preceitos da norma constitucional. Essa
conformacao legal é imprescindivel a prestacdo da tutela jurisdicional pelo Poder Judiciario, no
intuito de tutelar, reprimir e sancionar de modo exemplar atos que atentem contra a probidade
administrativa, sendo vedado ao legislador infraconstitucional instituir previsao legal com o
conddo de afastar ou reduzir do juizo da tipificacdo do contetdo das normas punitivas a

agressdo ao aludido bem juridico.

O principio constitucional reitor da atividade estatal de repressdo aos atos de

improbidade administrativa é o da legalidade formal, nos termos do artigo 59, incisos I, XXIX

91 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 24. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2011. p. 994,

%2 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade administrativa, p. 207.

% DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2007. p. 55.

% PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Improbidade Administrativa comentada: aspectos constitucionais,
administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 46,
65/104.

% FAZZ10 JUNIOR, Waldo. Atos de improbidade administrativa: doutrina, legislacéo e jurisprudéncia. 2. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2008. p. 95, 124/173.
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e LIV, e do artigo 37, caput e § 4° podendo-se afirmar que apenas por meio de lei federal
formal sera possivel estabelecer as sangdes aplicaveis as condutas improbas.

A propdsito do jus puniendi do Estado e a necessaria previsibilidade legal para aplicacéo
de san¢Oes ao agente improbo, José Roberto Pimenta pondera:
Qualquer parcela de jus puniendi estatal pressupde, na lei, a descrigcdo formal
da conduta proibida e a fixagdo explicita da medida sancionatéria, cuja
imputacdo juridica se perfaz uma vez subsumidos os fatos a hipotese legal.
Isto significa que o Estado de Direito abomina a ideia de auséncia de
previsibilidade no exercicio de potestades sancionatorias, porque este vicio é
sinal seguro de arbitrariedade. Imp6e-se, pois, ndo apenas a legalidade como
sinbnimo de autorizacéo legal, mas tipicidade legal, no sentido exato de que a

competéncia publica encontre na lei a categorizacdo dos fatos e das san¢des
passiveis de serem infligidas aos infratores da norma juridica.*

Com efeito, é inaceitavel que determinada san¢édo seja aplicada sem a prévia existéncia
de lei definindo certa conduta como ilicita, ou seja, ndo ha que se falar em prética de ato de
improbidade se ndo houver tipicidade legal, até porque, conforme os principios da anterioridade
da lei e da legalidade insitos no artigo 1° do Cédigo Penal brasileiro de que “N&o ha crime sem
lei anterior que o defina. Ndo ha pena sem prévia cominagio legal.”®" (nullum crimen nulla
pena sine previa lege), isto €, norma nao incriminadora corroborada por preceito também
estabelecido no artigo 5, inciso XXXIX, da CF/1988, segundo o qual, igualmente, “ndo havera

crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagao legal”.%®

A LIA segue nessa toada, considerando que, para determinada conduta funcional de
agente publico ser considerada ato de improbidade administrativa, € imprescindivel a prévia
tipificacdo do ato como ilicito funcional. Na falta dessa tipificacdo, ndo ha que se falar em ato

improbo em raz&o de se tratar de conduta atipica.

A prética de atos de improbidade enseja a imposicdo de sancfes de alto grau de
prejudicialidade ao infrator, como por exemplo, a suspensdo dos direitos politicos e a perda da
funcdo publica (art. 37, § 42, da CF/1988). Dai, pode-se afirmar que a inexisténcia expressa de

previsao legal acerca da conduta ilicita, bem como da sangéo aplicavel ao agente supostamente

% QOLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade Administrativa e sua autonomia constitucional. Belo
Horizonte: Férum, 2009. p. 204.

% BRASIL. Decreto-lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Cddigo Penal. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del2848compilado.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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improbo ofende o principio constitucional da seguranga juridica e, ainda, como aduz José
Roberto Pimenta “sé a lei pode atingir o status libertatis e o status civitatis no ordenamento

juridico patrio”.%

Conforme ja salientado, a Lei n® 8.429/1992 classifica os atos de improbidade
administrativa em quatro grupos ou espécies: (a) aqueles que importam em enriquecimento
ilicito ao agente, independentemente de dano ao erério (art. 99); (b) os que, efetivamente,
causam dano ao erério (art. 10); (c) aqueles decorrentes de concessdo ou aplicacdo indevida de
beneficio financeiro ou tributario (art. 10-A, acrescido pela LC n® 157/2016); e (d) os que

atentam contra os principios da Administracdo Publica (art. 11).

A subsuncdo adequada de determinado ato de improbidade administrativa a uma das
quatro modalidades supramencionadas € fundamental, sobretudo, se consideradas as distintas
gradacOes das respectivas sancOes aplicaveis a cada uma dessas categorias. Essa subsuncao
adequada explica-se pelo fato de a aplicacdo das sancdes variar de acordo com a natureza e a
gravidade do ato de improbidade, dai por que a necessidade da correta tipificacdo legal do ato

improbo nessas quatro categorias.

Por todas as razdes expostas, defende-se a ideia de que o rol dos atos de improbidade
constante da LIA é taxativo e ndo exemplificativo como apregoa parcela majoritaria da doutrina

brasileira.

Tecidas essas consideracfes, passa-se a analise de cada uma das quatro categorias.

2.3.1 Dos atos de improbidade administrativa que importam em enriquecimento ilicito

A improbidade administrativa que importa no enriquecimento ilicito é considerada pela
doutrina e jurisprudéncia péatrias a modalidade mais grave desse tipo infracional, porquanto
contempla o comportamento impuro do agente publico que, no exercicio de sua fungéo
administrativa, age de modo desonesto e imoral, conforme opina Marino Pazzaglini Filho,

assegurando que se trata “‘da modalidade mais grave e igndbil de improbidade administrativa,

% OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade administrativa e sua autonomia constitucional, p. 203.
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pois contempla o comportamento torpe do agente publico que desempenha funcGes publicas de

sua atribuicdo de forma desonesta e imoral”.1%

Disposto no artigo 92 da Lei n® 8.42919/1992, esse tipo de improbidade possui doze
hipdteses distintas de atos que acarretam no enriquecimento ilicito do agente, as quais estdo
devidamente expressas nos incisos | a XII do referido dispositivo, cuja caracteristica comum
reside no ato de auferir vantagem econdmica indevida pelo agente, para si ou para outrem, em

razdo do exercicio desonesto de cargo, mandato, fungdo, emprego ou atividade publica.

O ato improbo tipificado no artigo 92 da LIA caracteriza-se pela necesséria aufericdo de
vantagem indevida decorrente do desvio dos fins a que o0 agente esta atrelado em razéo de seu
vinculo com a Administracao Publica, sendo irrelevante a ocorréncia de prejuizo ao patriménio

publico para sua configuracéo.
Nas palavras de Francisco Octavio de Almeida Prado:

O caput do artigo 9° indica o nlcleo essencial de todos os atos de improbidade
administrativa que importem enriquecimento ilicito, envolvendo esse ndcleo,
necessariamente, a aufericdo de vantagem patrimonial indevida pelo agente
publico, em razdo do exercicio de suas atribuigcdes, que seja ele exercente do
mandato, cargo, emprego, fungdo ou atividade nas entidades publicas ou
assemelhadas, referidas no artigo 1° da Lei de Improbidade Administrativa.®

Portanto, o nucleo desse tipo legal consiste no aumento patrimonial em razéo da citada
vantagem auferida pelo servidor, conforme pondera Marcelo Figueiredo:

Entendemos que infringe a norma todo agente que obtenha, receba, perceba,

direta ou indiretamente, um “interesse” que afronte o padrdo juridico da

probidade administrativa, tal como encartada na Constituicdo Federal e nas

leis. Sua conduta deve estar impregnada de ilicitude e de elementos
antijuridicos.?

A premissa central para a configuracdo do enriquecimento ilicito é o recebimento da
vantagem patrimonial indevida no exercicio da fungdo publica, independentemente da

ocorréncia de dano ao erario.

100 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Improbidade Administrativa comentada: aspectos constitucionais,
administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal; legislacdo e jurisprudéncia atualizadas.
2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2005. p. 59.

101 PRADO, Francisco Octavio de Almeida. Improbidade administrativa. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 72.
192 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade administrativa. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 81.
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N&o se admite, destarte, a punicdo da tentativa da préatica de atos que importem no
enriquecimento ilicito, pois somente havera a improbidade tipificada no artigo 9° em caso de
consumacdo da conduta e do consequente aumento patrimonial do agente, ou seja, para a
tipificacdo do ato improbo insito no artigo 92 da LIA é indispensavel o efetivo recebimento de
vantagem patrimonial indevida, a exce¢do do previsto no inciso V desse dispositivo, que tipifica
como ato improbo o mero aceite da promessa de vantagem econdmica de qualquer natureza
“para tolerar a exploracdo ou a pratica de jogos de azar, de lenocinio, de narcotrafico, de

contrabando, de usura ou de qualquer outra atividade ilicita”.1%®

O inciso V em foco estabelece como ato de improbidade o agente publico que, no
exercicio da sua funcéo, aceite propina ou promessa de pagamento, para ndo coibir ou reprimir
ato sabidamente ilicito, permitindo que este se inicie ou permaneca incélume. Depreende-se
que a configuracao desse tipo de improbidade basta a simples aceitacdo da promessa, anuindo
com o recebimento futuro da vantagem ilicita para deixar de exercer o mister para o qual foi

investido, isto é, combater a ilicitude.

Outro aspecto relevante desse tipo infracional é a desnecessidade da ocorréncia de
prejuizo ao erario ou ao patriménio publico para que reste violado o artigo 9°. Nos dizeres de
Marino Pazzaglini Filho, “Ainda que ndo concorra o prejuizo ao erario ou ao patrimonio
publico, a percepcdo, mesmo que indireta, de dinheiro, bem mdvel, imoével ou qualquer outra

atividade econdmica ja configura esse tipo legal”. 1%
Nessa mesma linha, Francisco Octavio de Almeida Prado sustenta:

Para a configuracdo do enriquecimento ilicito ndo é necessaria a verificacao
de dano ou prejuizo ao erario. Na verdade, o bem juridico protegido é a
probidade na administracdo, e esse bem é agredido sempre que 0 agente
publico se desvia dos fins legais a que esta atrelado, em contrapartida a
percepcdo de vantagem patrimonial 1%

Ponto que merece cuidadosa atencdo do intérprete e aplicador da lei é a necessidade do
elemento subjetivo dolo a configuracdo desse tipo de ato de improbidade. Nenhuma das

modalidades dispostas nos doze incisos do artigo 92 da LIA admite a improbidade decorrente

103 BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Lei de Improbidade Administrativa. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

104 pAZZAGLINI FILHO, Marino; ROSA, Marcio Fernando Elias; FAZZIO JUNIOR, Waldo. Improbidade
administrativa: aspectos juridicos da defesa do patrimdnio publico. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 1997. p. 57.

195 PRADO, Francisco Octavio de Almeida. Improbidade administrativa, p. 72.
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da conduta culposa, isso porque todas as atividades suscetiveis de gerar o enriquecimento ilicito
pressupdem a consciéncia da antijuridicidade do resultado pretendido. Seria inconcebivel
admitir que um servidor publico, ou terceiro, enriqueca a expensas da atividade publica, em
razdo de seu vinculo funcional com a Administracdo Publica, motivo pelo qual, ndo ha que se
falar de enriquecimento ilicito decorrente de negligéncia ou imprudéncia, conforme aduzem
Marino Pazzaglini Filho, Marcio Fernandes Elias Rosa e Waldo Fazzio Junior:
Nenhuma das modalidades admite a forma culposa; todas s&o dolosas. E que
todas as espécies de atuacdo suscetiveis de gerar enriguecimento ilicito
pressupdem a consciéncia da antijuridicidade do resultado pretendido.
Nenhum agente desconhece a proibicdo de se enriquecer as expensas do
exercicio de atividade publica ou de permitir que, por ilegalidade de sua

conduta, outro o faca. Ndo ha, pois, enriquecimento ilicito imprudente ou
negligente. De dolo é que se trata.'%

Depreende-se com facilidade da simples leitura do artigo 92 que tal dispositivo ndo faz
nenhuma alusdo a elemento subjetivo que configure a infracdo disciplinar na modalidade
culposa, sobretudo, porque seria impensavel admitir que alguém seja corrupto ou desonesto,
por imprudéncia, negligéncia e impericia. A propésito, Calil Siméo aduz:

O agente publico, quando recebe uma vantagem indevida, o faz sabendo da
ilicitude de sua conduta, bem como dg impossibilidade de tal fato ocorrer no
ambito da Administracdo Publica. E impossivel, assim, que o agente se
enriqueca ilicitamente por imprudéncia, negligéncia ou impericia. Esse estado

animico ndo se compatibiliza com o tipo legal do artigo 9° da LIA, caput e
incisos.X’

Na apuracdo do ato de improbidade que resulte em enriquecimento ilicito, cabe ao autor
da acdo o Onus de comprovar a eventual desproporgéo entre a renda auferida pelo agente e a
sua evolucdo patrimonial, porém, uma vez demonstrada a aludida desproporcionalidade cabera
ao réu provar a licitude do aumento patrimonial obtido. Nesse sentido é o entendimento do
Superior Tribunal de Justica (STJ) a respeito do 6nus da prova em acdo de improbidade
administrativa que envolva aumento patrimonial indevido de agente publico, tipificado no

inciso VII.

Infere-se, ante 0 exposto, que, a configuracao do ato de improbidade administrativa que

importe no enriquecimento ilicito, nos termos do artigo 9° da Lei n® 8.429/1992, faz-se

106 pAZZAGLINI FILHO, Marino; ROSA, Marcio Fernando Elias; FAZZIO JUNIOR, Waldo. Improbidade
administrativa: aspectos juridicos da defesa do patriménio publico, p. 58.

107 SIMAOQ, Calil. Improbidade administrativa: teoria e prética. 3. ed. Leme, SP: J. H. Mizuno, 2017. p. 217.
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necessaria a ocorréncia concomitante de quatro requisitos: (a) participacdo de agente publico
na relacdo juridica imoral; (b) obtencdo de vantagem indevida decorrente da funcdo publica,
seja pelo agente ou em favor de terceiro; (c) comportamento doloso; e (d) existéncia do nexo

de causalidade entre o exercicio funcional e a vantagem indevida auferida.

2.3.2 Dos atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao erario

A modalidade de improbidade administrativa derivada de atos que causem prejuizo ao
erario da-se com a conduta omissiva ou comissiva do agente publico. Aplica-se 0
vocabulo erario para designar o tesouro publico, o conjunto de bens ou valores pertencentes
ao Estado.!®

Previsto no artigo 10 da Lei n2 8.429/1992, a violacdo ao erario que acarreta a
improbidade administrativa independe da obtencdo de vantagem indevida pelo agente
publico, bastando tdo somente que a atuacao do servidor incorra em prejuizo financeiro ao

erario, economicamente aferivel, mensuravel.

Portanto, faz-se mister diferenciar o conceito de patriménio publico, empregado no
artigo 92da LIA, e a definicdo de erério, assinalando-se que este Gltimo se vincula a aspecto
econdmico-financeiro, ao tesouro, ao fisco, enquanto aquele relaciona-se ao complexo de
bens e direitos de valor econdmico, artistico, historico, estético e turistico dos entes da
Administracdo Publica. Em outras palavras, a concepcdo de patrimdnio publico ndo se
restringe apenas ao carater econdmico do termo, mas, ao contrario, assume um aspecto mais

amplo e geral em relacéo a erario.

Assim, o nucleo do tipo consiste na ofensa lesiva ao patriménio publico econdmico-
financeiro decorrente da conduta ilegal, comissiva ou omissa, dolosa ou culposa, de agente
publico que, no exercicio da fungdo, cause prejuizo efetivo ao patriménio publico pela perda
patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo de bens ou haveres

publicos.

108 HOUAISS, Anténio; SALLES, Mauro de. Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa. Rio de Janeiro:
Obijetiva, 2001. p. 1.186.
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Marcal Justen Filho afirma que a demonstracdo do efetivo prejuizo patrimonial ao
erario é fundamental para o enquadramento do ilicito no artigo 10 da LIA, em face da
inadmissibilidade de condenacéo ao ressarcimento de dano hipotético ou presumido:

[...] ainfracdo do artigo 10 envolve um elemento material de resultado, sem o
qual ndo ha ilicitude. Trata-se de lesdo ao erario. Sem prejuizo, ndo ha infracdo
do artigo 10. Assim, suponha-se o0 exemplo mais facil de ser indicado, que é
0 da contratacdo direta. A mera constatacdo de que houve contratacdo direta
em hipotese incabivel € insuficiente para configurar, mesmo em tese, a
existéncia da infracdo. E indispensavel demonstrar que, além da omisséo
indevida da licitacdo, a contratacdo resultou em prejuizo para os cofres
publicos. [...] N&o é cabivel estabelecer uma espécie de ficcdo de lesdo aos
cofres publicos, determinando que toda e qualquer conduta enquadravel no
elenco do artigo 10 configuraria ato de improbidade. Isso infringiria a nocao

de improbidade em geral e o préprio texto do artigo 10, que explicitamente
alude a ato que cause leséo ao erario.**®

Isabela Giglio Figueiredo, fundamentando-se em Marino Pazzaglini Filho, também
defende a necessidade da ocorréncia de efetivo dano material aos cofres publicos a
caracterizagédo da improbidade alicer¢ada no artigo 10 da LIA, pelo que sustenta ser pressuposto
a configuragdo do ato de improbidade, além da ilegalidade, “a ocorréncia de efetivo dano
material aos cofres publicos, 0 que evidencia que o prejuizo presumido ou o dano moral néo

sdo suficientes para sua caracterizagdo”.*1°

Todavia, pugna-se que esse regramento nao é absoluto, mormente, considerando-se a
possibilidade de dano in re ipsa a Administracdo, na hipétese da indevida dispensa de licitacdo,
pelo agente publico, a contratacdo da prestacao de servico particular, prevista no inciso VIII do

artigo 10 da LIA, conforme entendimento do STJ'!! colacionado no rodapé deste texto.

109 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 703.

10 FIGUEIREDO, Isabela Giglio. Improbidade administrativa — dolo e culpa. S&o Paulo: Quartier Latin, 2010. p.
86.

111 \/gja-se ementa: “DIREITO ADMINISTRATIVO. PREJUIZO AO ERARIO IN RE IPSA NA HIPOTESE DO
ARTIGO 10, VIII, DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.

E cabivel a aplicagio da pena de ressarcimento ao erario nos casos de ato de improbidade administrativa
consistente na dispensa ilegal de procedimento licitatorio (artigo 10, VIII, da Lei 8.429/1992) mediante
fracionamento indevido do objeto licitado.
De fato, conforme entendimento jurisprudencial do STJ, a existéncia de prejuizo ao erario é condicdo para
determinar o ressarcimento ao erério, nos moldes do artigo 21, I, da Lei 8.429/1992 (REsp 1.214.605-SP, Segunda
Turma, DJe 13/6/2013; e REsp 1.038.777-SP, Primeira Turma, DJe 16/3/2011).
No caso, ndo hd como concluir pela inexisténcia do dano, pois o prejuizo ao erério é inerente (in re ipsa) a conduta
improba, na medida em que o Poder Publico deixa de contratar a melhor proposta, por condutas de administradores.
Precedentes citados: REsp 1.280.321-MG, Segunda Turma, DJe 9/3/2012; e REsp 817.921-SP, Segunda Turma,
DJe 6/12/2012” (BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Recurso Especial n® 1.376.524 - RJ (2012/0110410-8).
Min. Rel. Humberto Martins, Segunda Turma, j. 02/09/2014. Disponivel em:
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Ademais, o inciso | do artigo 21 da LIA assevera expressamente que a aplicacdo das

sancdes previstas na lei independe da efetiva ocorréncia de dano ao patrimonio publico.!?

A ilegalidade da conduta do agente é condicdo sine qua non a caracterizagcdo do ato de
improbidade sob anélise, tendo-se em conta que, se o dano decorrer da atuagdo do agente em
conformidade com os ditames legais, ndo ha que se falar em ato improbo. Por isso, é
imprescindivel que a atuacdo funcional do agente seja antijuridica e transgrida o contetido
normativo reitor da Administragdo, seja por excesso de poder ou por desvio de finalidade,
conforme aduzem Marino Pazzaglini Filho, Méarcio Rosa e Waldo Fazzio Junior. Na
expressdao dos autores, nesse dispositivo, a lei tem por finalidade reprimir tdo somente a
conduta ilegal, isto é, “a perda patrimonial decorrente de ilicitude, [a qual] ainda que culposa,
ensejara a punicdo no agente publico nas sancdes do artigo 12, inciso 11”12 e ndo “punir quem, agindo

legalmente, por culpa, cause prejuizo ao patriménio publico”.!'4

Desta feita, para a tipificacdo da improbidade nos termos do artigo 10 da LIA, é
absolutamente desnecessaria a obtencdo, percep¢do ou aufericdo de vantagem pelo agente

infrator, bastando que a sua conduta ilegal acarrete em prejuizo ao erario.
Os referidos doutrinadores prosseguem em sua explanagéo:

Em todas as espécies do artigo 10 o agente publico realiza condutas que
ensejam o enriquecimento indevido de terceiro, pessoa fisica ou juridica.
N&o é preocupacdo do legislador, neste dispositivo, o eventual proveito
obtido pelo agente publico, direta ou indiretamente, mas tdo-somente seu
agir ou n&o agir em beneficio de outrem, contra o erario. E da subversio da
atividade funcional que trata, quer dizer, do agente publico que,
inobservando o dever de zelar e proteger o erério, assiste ou colabora para
que terceiro se beneficie, a dano dos cofres publicos.*®

Emerson Garcia e Rogério Pacheco pugnam que o sentido teleolégico atribuido ao

artigo 10 da LIA deva ser ampliativo e irrestrito, de modo que a expressao perda patrimonial

<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1344786&num_re
gistro=201201104108&data=20140909&formato=PDF>. Acesso em: 17 ago. 2017).

112 «Art. 21. A aplicagdo das sangdes previstas nesta lei independe:

| — da efetiva ocorréncia de dano ao patrimdnio publico, salvo quanto a pena de ressarcimento;” (BRASIL. Lei n2
8429, de 2 de junho de 1992. Lei de Improbidade Administrativa. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017).

113 pAZZAGLINI FILHO, Marino; ROSA, Marcio Fernando Elias; FAZZIO JUNIOR, Waldo. Improbidade
administrativa: aspectos juridicos da defesa do patrimdnio publico, p. 72.

114 |bidem, loc. cit.
15 1bidem, p. 74.
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utilizada no referido dispositivo alcance qualquer leséo causada ao patriménio publico, “sem

exclusdes dissonantes do sistema”,}1® e ndo apenas a sua parcela econdmico-financeira:

Como se V&, o sistema instituido pela Lei n® 8.429/92 ndo visa unicamente a
proteger a parcela de natureza econdmico-financeira do patriménio pablico,
sendo ampla e irrestrita a abordagem deste, 0 que exige uma protecdo
igualmente ampla e irrestrita, sem exclusdes dissonantes do sistema. Afora a
interpretacdo sistematica, afigura-se igualmente acolhedor o resultado de uma
exegese teleoldgica. Neste sentido a ratio do artigo 10 Lei n® 8.429/1992 é
clara: proteger o patrimdénio (de natureza econémica ou nao) das entidades
mencionadas no artigo 1°, sujeitando o agente cuja conduta se subsuma a
tipologia legal as sancfes do artigo 12 Il. Consequentemente, podem ser
assentadas as seguintes conclusdes: ao vocabulo erario, constante do artigo
10, caput, da Lei n® 8.429/1992, deve-se atribuir a funcéo de elemento
designativo dos entes elencados no artigo 19, vale dizer, dos sujeitos passivos
dos atos de improbidade; b) a expressdo perda patrimonial, também constante
do referido dispositivo, alcanca qualquer leséo causada ao patriménio publico,
concebido em sua inteireza.!!’

Todavia, no entendimento deste estudo, se o legislador ndo utilizou a expressao

patriménio publico para tipificar as condutas improbas inseridas no artigo 10 da LIA, nédo cabe

ao intérprete e aplicador da lei fazé-lo, sobretudo, em face da inseguranca juridica e das

consequéncias deletérias que isso podera gerar ao agente publico em razdo das graves sancées

previstas na Lei de Improbidade.

Pelas razBes aqui expostas, infere-se que, para a configuracdo do ato de improbidade

administrativa tipificado no artigo 10 da Lei n® 8.429/1992, sdo indispensaveis trés requisitos:

(a) conduta ilicita do agente publico; (b) ocorréncia de prejuizo, ainda que presumido, ao erario;

e (c) nexo de causalidade entre o exercicio funcional e o prejuizo acarretado ao erario.

2.3.3 Dos atos de improbidade administrativa decorrentes de concessdo ou aplicacéo

indevida de beneficio financeiro ou tributario

A Lei Complementar n® 157/2016 ampliou o rol de atos de improbidade administrativa

constantes da Lei n? 8.429/1992 (LIA), ao estabelecer novo tipo de ato improbo, assim como

118 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. 4 ed. rev. ampl. Rio de Janeiro:

Lumen Juris, 2008.p. 253.

117 |bidem, p. 253-254. Grifou-se.
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uma nova modalidade de punicéo, especificamente vinculadas aos atos de natureza tributéria

relacionados ao Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN).

Com a edicdo da aludida Lei Complementar, a LIA passou a contar com a “Sec¢éo II-
A”, contendo um novo dispositivo, o artigo 10-A, que tipifica como “ato de improbidade
administrativa qualquer acdo ou omisséo para conceder, aplicar ou manter beneficio financeiro
ou tributario contrario ao que dispdem o caput e 0 § 1° do artigo 8°-A da Lei Complementar n2
116, de 31 de julho de 2003”.118

O primeiro ponto relevante da analise desse novo tipo legal diz respeito ao fato de a sua
aplicacdo depender do comando de outra norma juridica, no caso, o artigo 8° caput e § 1° da
LC n? 116/2003, a qual estabelece aliquota minima do ISSQN de dois por cento, e veda a
concessao de isencdes, incentivos ou beneficios tributarios ou financeiros ou a reducédo da base
de célculo estipulada no caput (e § 1°, primeira parte), exceto para 0S Servigos previstos nos
subitens 7.02, 7.05 e 16.01 do anexo da referida Lei Complementar (8§ 1°, segunda parte).

Dessume-se, pois, que essa norma juridica interfere diretamente e restringe a autonomia
tributaria dos Municipios e do Distrito Federal, considerando-se que compete a esses entes
federativos dispor sobre a regulamentacdo e arrecadacdo do ISSQN. Vislumbra-se como
principal objetivo desse dispositivo a intengdo de prevenir a “guerra fiscal”!!® entre os
Municipios e/ou o Distrito Federal.

Essa norma juridica ndo repercute de forma negativa no que se refere a arrecadacéo
tributaria desses entes federativos por dois motivos. Primeiro, porque a Lei Complementar
estabelece uma aliquota minima na questao arrecadatoria aos Municipios e Distrito Federal e,
segundo, porque ha o rigor técnico procedimental para dispor sobre eventual concessdo de
qualquer beneficio fiscal ou tributario pelos aludidos entes. O artigo 150, § 62, da CF/1988

determina que “qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de célculo, concessao de crédito

118 BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Lei de Improbidade Administrativa. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

119 O fendmeno da “Guerra Fiscal” trata-se, em termos econdmicos, da disputa tributaria no contexto federativo,
ou seja, refere-se a intensificagdo de praticas concorrenciais extremas e ndo cooperativas entre os entes da
Federacdo, no que diz respeito a gestao de suas politicas industriais. Assim, manipular as aliquotas de determinados
tributos torna-se o elemento fundamental das politicas relacionadas a atracdo de empresas (SILVA FERNANDES,
André Eduardo da; WANDERLEI, Nélio Lacerda. A questdo da guerra fiscal: uma breve resenha. Revista de
Informacao Legislativa, Brasilia, ano 37, n. 148, out./dez. 2000, p. 6.).
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presumido, anistia ou remissdo”,'?° atinentes “a impostos, taxas ou contribuicdes, s6 podera ser
concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente
as matérias enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do disposto
no artigo 155, § 2°, XII, g”.*?!

O mencionado artigo 155, 8 2, inciso XII, alinea “g”, da CF/1988 aduz que compete a
Lei Complementar regular a forma como os Estados e o Distrito Federal poderéo deliberar

acerca da concessdo de isences, incentivos e beneficios fiscais.

Ainda, o artigo 156, inciso Ill, da CF/1988 estabelece que compete aos Municipios
instituir impostos sobre servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no artigo 155, inciso
I1, desde que definidos em lei complementar. No § 3% desse mesmao dispositivo estabelece que
cabe a Lei Complementar “I — fixar as suas aliquotas maximas e minimas; Il — excluir da sua
incidéncia exportagOes de servicos para o exterior; I1l — regular a forma e as condigdes como

isengdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados”.1?2

Depreende-se do disposto no artigo 10-A da LIA que, apesar de o tipo estar inserido
como uma espécie de “adendo” ao artigo 10, que trata da improbidade por lesdo ao erario, 0
rigor do sancionamento e a extensdo daquele dispositivo, previsto no inciso IV do artigo 12,
sdo menores do que os deste, tipificado no inciso 1l do artigo 12. Ademais, o artigo 10-A afastou
a possibilidade da improbidade mediante conduta culposa, admitida pelo caput do artigo 10 da
LIA.

Conforme assinalado, o dispositivo em analise excepciona a vedagdo contida na segunda
parte do 8§ 12, do artigo 10-A, aos servicos relacionados nos subitens 7.02, 7.05 e 16.01 da lista
anexa a LC n? 157/2016. Logo, a proibicdo contida no caput do artigo 10-A ndo € absoluta,

sendo possivel conceder isencdo, incentivo ou beneficio aos seguintes servigos:

7.02. execucdo, por administracao, empreitada ou subempreitada, de obras de
construcdo civil, hidraulica ou elétrica e de outras obras semelhantes, inclusive
sondagem, perfuracdo de pocos, escavacdo, drenagem e irrigacao,
terraplanagem, pavimentagdo, concretagem e a instalacdo e montagem de
produtos, pegas e equipamentos (exceto o fornecimento de mercadorias
produzidas pelo prestador de servicos fora do local da prestagdo dos servigos,
que fica sujeito ao ICMS);

120 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

121 |hidem.
122 |hidem.
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7.05 reparacdo, conservacao e reforma de edificios, estradas, pontes, portos
e congéneres (exceto o fornecimento de mercadorias produzidas pelo
prestador dos servigos, fora do local da prestacdo dos servicos, que fica sujeito
ao ICMS);

16.01servicos de transporte coletivo municipal rodoviario, metroviario,
ferroviario e aquaviario de passageiros.'?®

No que toca ao elemento subjetivo, no entendimento deste estudo, os atos de
improbidade decorrentes de concessdo ou aplicagdo indevida de beneficio financeiro ou
tributario dependem, necessariamente, da comprovacao do dolo dos agentes envolvidos, pois
apenas o0s atos de improbidade administrativa causadores de prejuizos ao erario podem ser
praticados sob a forma culposa, uma vez que, ao contrario dos demais tipos de improbidade, o
artigo 10 da Lei n® 8.429/1992 ¢ o tnico a mencionar a culpa.'?*

Frise-se que tanto a conduta comissiva do agente publico que viole o ndcleo do tipo
legal quanto a conduta omissiva de ndo fazer cessar a situacéo proibida pelo ndcleo do tipo séo
puniveis. O ato de improbidade administrativa em apreco ndo se consuma apenas nos casos de
concessao de beneficios ou incentivos, mas também naqueles em que, existindo causa extintiva
da concessédo desses beneficios, o agente publico deixe de adotar as medidas necessarias para

cessa-lo.

Conclui-se, assim, que o nucleo para a configuracdo do ato de improbidade
administrativa tipificado no artigo 10-A da Lei n® 8.429/1992 é a conduta dolosa do agente

publico em conceder, aplicar ou manter beneficio financeiro tributario indevido.

2.3.4 Dos atos de improbidade administrativa que atentam contra os principios da

Administracao Publica

Os atos que atentam contra os principios da Administracdo Publica sdo considerados de
menor potencial de gravidade pela Lei n? 8.429/1992 e estdo tipificados no artigo 11 e

respectivos incisos.

123 BRASIL. Lista de servigos anexa a Lei Complementar n® 116, de 31 de julho de 2003. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/Lcpl16.htm# art8a§1>. Acesso em: 17 ago. 2017.

124 A proposito, ver NEVES, Daniel Amorim Assumpcdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Manual de
improbidade administrativa. 4. ed. Sdo Paulo: Método, 2016. p. 85-86.
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Consoante aduz o caput do aludido dispositivo, constitui ato de improbidade
administrativa atentatorio aos principios reitores da Administracdo Publica qualquer ac¢éo ou
omissdo decorrente exercicio da atividade funcional do agente publico que viole os deveres de

honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as instituicGes.

Ocorre que, da leitura do caput do artigo em comento, depreende-se que o legislador
aparentemente equiparou o ato ilegal ao ato improbo, o que, consequentemente, tem sido objeto
de severas criticas, pela doutrina, acerca da redagdo dada a esse tipo legal. Nessa linha, Marcelo
Figueiredo argui:

Deveras, novamente a lei peca por excesso ao equiparar o ato ilegal ao ato de
improbidade; ou, por outra, o legislador, invertendo a dic¢éo constitucional,
acaba por dizer que ato de improbidade pode ser decodificado como toda e
qualquer conduta atentatéria a legalidade, lealdade, imparcialidade, etc. Como
se fosse possivel de uma penada, equiparar coisas, valores e conceitos

distintos. O resultado é o arbitrio. Em sintese, ndo pode o legislador dizer que
tudo é improbidade.!®

Certo é que nem toda ilegalidade caracteriza ato de improbidade, isso porque, consoante
assinalado, para configuracdo do ato improbo é imprescindivel que a conduta do agente no trato
com a coisa publica esteja eivada de ma-fé, desonestidade, deslealdade, caso contrario, toda e
qualquer ofensa a lei implicaria as rigorosas sancdes previstas pela Lei de Improbidade

Administrativa.

Marino Pazzaglini Filho explica que, para tipificar ato de improbidade administrativa, a
conduta do agente publico “deve ter esse trago comum ou caracteristico de todas as modalidades
de improbidade administrativa: desonestidade, ma-fé, falta de probidade no trato da coisa

publica”.1?6

Ainda, na explanacdo do doutrinador, ndo configuram improbidade administrativa
aqueles atos administrativos ilegais ndo revestidos “de inequivoca gravidade, que ndo ostentam

indicios de desonestidade ou ma-fé, que constituem simples irregularidades anulaveis (e néo

125 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade administrativa, p. 116.

126 pAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Improbidade Administrativa comentada: aspectos constitucionais,
administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal; legislacdo e jurisprudéncia atualizadas,
p. 111.
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atos nulos de pleno direito)”,*2” decorrentes “da inabilitacio ou despreparo escusavel do agente

publico” 128

Outra critica tecida pela doutrina em face da redagdo dada a esse dispositivo legal refere-
Se a0 seu carater aparentemente aberto e indeterminado, conforme aduz Paulo Eduardo Bueno

com veeméncia:

Entretanto, tal escolha foi extremamente infeliz, posto que simplesmente
constitui uma norma indeterminada, que ndo pode ser admitida em um Estado
Democrético de Direito. A primeira vista, poderiamos pensar que se trata de
uma espécie de “lei em branco”, que, & semelhanga da “norma penal em
branco”, necessita ser complementada por outros preceitos quanto aos
pressupostos configurados do ilicito, ou seja, remete ou reenvia sua
determinagdo a uma outra norma juridica. Entretanto, de norma em branco ndo
se trata, pois, neste caso, o grau de indeterminac¢do é muito maior, uma vez
que a remessa ou reenvio é feito ndo a uma ou outra norma, mas a principios
ou deveres que, por sua propria natureza, ja sdo indeterminados. Assim, a
norma em exame representa a indeterminagdo da indeterminagdo, o que
equivale a um nada juridico, na medida em que a complementacdo fica
exclusivamente ao arbitrio do intérprete.1?°

Esse aparente indeterminismo torna-se perigoso na medida em que os resultados e
consequéncias do ato ilegal e da ac&o de improbidade administrativa séo distintos. Os atos
improbos recebem sancdes graves, como a perda da funcdo publica, a suspensdo dos direitos
politicos e a proibi¢do de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios e aplicar qualquer dessas san¢des ao ato meramente ilegal importaria em

flagrante injustica.

Nessa linha ja decidiu 0 STJ no REsp n® 480.387/SP,** em acio de improbidade

administrativa, ao analisar a existéncia, ou ndo, de ma-fé de administrador publico, tendo

27PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Improbidade Administrativa comentada: aspectos constitucionais,
administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal; legislacdo e jurisprudéncia atualizadas,
p. 111.

128 1hidem, loc. cit.

128 BUENO, Paulo Roberto. Improbidade administrativa no exercicio da atividade policial. In: SAMPAIO, José
Adércio Leite Sampaio et al. Improbidade administrativa — 10 anos da Lei n2 8.429/92. Del Rey, 2002. p. 402.
130 \/gja-se ementa: “ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. AUSENCIA DE MA-FE DO
ADMINISTRADOR PUBLICO.

1. A Lei 8.429/92 da Acdo de Improbidade Administrativa, que explicitou o canone do artigo 37, § 4° da
Constituicdo Federal, teve como escopo impor san¢Bes aos agentes publicos incursos em atos de improbidade nos
casos em que: a) importem em enriquecimento ilicito (artigo 99); b) que causem prejuizo ao erério publico (artigo
10); ¢) que atentem contra os principios da Administracdo Publica (artigo 11), aqui também compreendida a lesdo
a moralidade administrativa.

2. Destarte, para que ocorra o ato de improbidade disciplinado pela referida norma, é mister o alcance de um dos
bens juridicos acima referidos e tutelados pela norma especial.
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pugnado pela descaracterizacdo de ma-fé stricto sensu, mesmo quando este age sem prévia
autorizacdo legal, pois, in casu, restavam ausentes o enriquecimento ilicito e a lesividade ao
erario. Ainda, no entendimento do Tribunal, “A conduta fatica ndo configura a
improbidade.”,**! acrescendo, por fim, que “A improbidade administrativa, mais que um ato
ilegal, deve traduzir, necessariamente, a falta de boa-fé, a desonestidade”,'*? 0 que n&o teria

sido comprovado nos autos.

Contudo, faz-se necessario esclarecer que essa indeterminacdo contida na redacéo do
artigo 11 é apenas aparente. Inegavelmente, a CF/1988 atribuiu grande relevancia aos principios
reitores da Administracdo Publica, em especial pelo reconhecimento de sua forca normativa e
vinculante na esfera das relacdes que envolvam agentes publicos. Igualmente, a LIA enaltece a

relevancia dos principios vetores da Administracdo, bem como a preocupacao em tutela-los

3. No caso especifico do artigo 11, é necessaria cautela na exegese das regras nele insertas, porquanto sua
amplitude constitui risco para o intérprete induzindo-o a acoimar de improbas condutas meramente irregulares,
suscetiveis de correcdo administrativa, posto ausente a ma-fé do administrador pablico e preservada a moralidade
4. In casu, evidencia-se que os atos praticados pelos agentes publicos, consubstanciados na alienagcdo de remédios
ao Municipio vizinho em estado de calamidade, sem prévia autorizacdo legal, descaracterizam a improbidade
strictu senso, uma vez que ausentes o enriquecimento ilicito dos agentes municipais e a lesividade ao erério. A
conduta fatica ndo configura a improbidade.

5. E que comprovou-se nos autos que os recorrentes, agentes politicos da Prefeitura de Diadema, agiram de boa-
fé na tentativa de ajudar o municipio vizinho de Avanhandava a solucionar um problema iminente de satde publica
gerado por contaminacdo na merenda escolar, que culminou no surto epidémico de diarreia na populacdo carente
e que o estado de calamidade publica dispensa a préatica de formalidades licitatérias que venha a colocar em risco
a vida, a integridade das pessoas, bens e servicos, ante o retardamento da prestacdo necessaria.

6. E cedico que a ma-fé é premissa do ato ilegal e improbo. Consectariamente, a ilegalidade s6 adquire o status
de improbidade quando a conduta antijuridica fere os principios constitucionais da Administracdo Publica
coadjuvados pela ma-fé do administrador. A improbidade administrativa, mais que um ato ilegal, deve traduzir,
necessariamente, a falta de boa-fé, a desonestidade, 0 que ndo restou comprovado nos autos pelas informages
disponiveis no acordéo recorrido, calcadas, inclusive, nas conclusées da Comissao de Inquérito.

7. E de sabenca que a alienagéo da res publica reclama, em regra, licitagdo, a luz do sistema de imposices legais
gue condicionam e delimitam a atuacdo daqueles que lidam com o patrimdnio e com o interesse publicos. Todavia,
o artigo 17,1, ‘b’, da lei 8.666/93 dispensa a licitagdo para a alienagdo de bens da Administra¢do Publica, quando
exsurge o interesse publico e desde que haja valoragdo da oportunidade e conveniéncia, conceitos estes inerentes
ao mérito administrativo, insindicavel, portanto, pelo Judiciario.

8. In casu, raciocinio diverso esbarraria no artigo 196 da Constituigdo Federal, que assim dispde: ‘A salde é
considerada dever do Estado, o qual deverd garanti-la através do desenvolvimento de politicas sociais e
econdmicas ou pelo acesso universal e igualitario as agdes e servigos para sua promogao, protecao e recuperacao.’,
dispositivo que recebeu como influxo os principios constitucionais da dignidade da pessoa humana (artigo 12, I11),
da promogdo do bem comum e erradicacdo de desigualdades e do direito a vida (artigo 52, caput), canones que
remontam as mais antigas Declaracdes Universais dos Direitos do Homem. [...]. Recursos especiais providos.”
(BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp n? 480.387/SP. Rel. Min. Luiz Fux, Primeira Turma, 16/03/2007.
Grifou-se. Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&
sequencial=460364&num_registro=200201498252&data=20040524&formato=PDF>. Acesso em: 17 ago. 2017).

181 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp n® 480.387/SP, Rel. Min. Luiz Fux, Primeira Turma, 16/03/2007.
Grifou-se. Disponivel em: <https:/stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/7329049/recurso-especial-resp-480387-sp-
2002-0149825-2>. Acesso em: 17 ago. 2017.

132 |hidem.
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como ocorre, por exemplo, com o artigo 4°, o qual impde aos agentes publicos a obrigacdo de
“velar pela estrita observancia dos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade e

publicidade no trato dos assuntos que lhes sdo afetos”.

A violacao aos principios podera ou ndo acarretar em ato de improbidade administrativa,
caracterizando-se como ilicito funcional caso a conduta do agente pablico viole os deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as institui¢6es, nos termos do artigo 11 da
LIA. Em outras palavras, o ato improbo por lesdo aos principios ndo se trata apenas de simples
violagdo ao principio da legalidade ou da imparcialidade, mas, em verdade, refere-se a lesdo
impregnada de deslealdade, ma-fé, desonestidade no trato da coisa publica. Admitir que o0 mero
desrespeito ao principio da legalidade seria o suficiente para configurar ato de improbidade
seria aceitar que qualquer vicio de formalidade legitimaria a aplicacéo das san¢Oes gravissimas
dispostas no artigo 12 da LIA, sendo despicienda a analise substancial do ato.

Para a configuragdo do ato de improbidade tipificado no artigo 11, pressupde-se,
necessariamente, a consciéncia de ilicitude da acdo ou omissao praticada pelo agente publico,
ou seja, € imprescindivel a presenca do elemento subjetivo dolo, sem o qual, ndo ha que se falar
em improbidade administrativa. A conduta do administrador passivel de sancdo é aquela
maculada pela ma-fé, desonestidade, deslealdade e que viola os principios reitores da
Administracdo, prescindindo do enriquecimento ilicito do agente ou do dano aos cofres

publicos.

A proposito, José Roberto Pimenta Oliveira explica que, usualmente, a doutrina refere-
se a ma-fé “como elemento necessario a tipificagdo subjetiva do ato improbo”,'*® mas que essa
“utilizagio comum da nog¢do ¢é cara ao ambito da responsabilidade civil”.** O autor sustenta
que, “No direito punitivo da improbidade, ma-fé tem equivaléncia com dolo, conduta contréaria
a lei, com plena consciéncia da ilicitude. Com esta adequada significacdo, a improbidade

cristalizada na ofensa a lealdade e & imparcialidade”.3

Assinala-se, uma vez mais, que o simples descumprimento de principio constitucional
pelo agente publico, contanto que seja desprovido de ma-fé, deslealdade, falta de probidade,

ndo constitui ato de improbidade administrativa.

133 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade administrativa e sua autonomia constitucional, p. 277.
134 Ibidem, loc. cit.
135 1bidem, loc. cit.
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A essencialidade de acdo ou omissdo funcional dolosa do agente publico a configuracéo
dessa especie de improbidade administrativa evidencia-se dos reiterados julgados do Superior
Tribunal de Justica, como o aresto transcrito na nota de rodapé deste estudo, afirmando ser
entendimento pacifico da Corte brasileira que, para a configuracdo do ato de improbidade
administrativa previsto no art. 11 da Lei 8.429/1992, torna-se imprescindivel a demonstracdo
de dolo, o qual, contudo, ndo necessita ser especifico, sendo suficiente o dolo genérico.!3®

Pelo exposto, infere-se que a configuracdo do ato de improbidade administrativa
tipificado no artigo 11 da Lei n® 8.429/1992 sdo indispensaveis quatro requisitos: (a) a conduta
ilicita do agente publico; (b) a ocorréncia de violacdo aos deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade e lealdade as institui¢des; (c) a existéncia de dolo do agente publico;

e (d) o nexo de causalidade entre o exercicio funcional e o prejuizo acarretado ao erario.

A correta compreenséo do tipo de improbidade em que se enquadra determinado ato
ilicito praticado por agente publico demanda a andlise apurada do caso concreto e do bem
juridico que se pretende tutelar, com a correta subsuncéao do fato infracional a norma juridica,

a fim de se evitar injusticas no momento da aplicacdo da reprimenda e da dosimetria da pena.

136 \gja-se: “PROCESSUAL CIVIL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. PARA A TIPIFICACAO DA
CONDUTA DOS REUS COMO INCURSOS NAS PREVISOES DA LEI DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA, E NECESSARIA A DEMONSTRACAO DO ELEMENTO SUBJETIVO. NO CASO DO
ARTIGO 11, O DOLO, QUE PODE SER GENERICO. RECURSO ESPECIAL PROVIDO. [...]

DA AUSENCIA DO DOLO. 4. O entendimento do STJ é de que, para que seja reconhecida a tipificagio da
conduta do réu como incurso nas previsdes da Lei de Improbidade Administrativa, é necessaria a demonstracao
do elemento subjetivo, consubstanciado pelo dolo para os tipos previstos nos arts. 9° e 11 e, a0 menos, pela culpa,
nas hipdteses do artigo 10.

5. E pacifico nesta Corte que o ato de improbidade administrativa previsto no art. 11 da Lei 8.429/1992 exige a
demonstragdo de dolo, o qual, contudo, ndo necessita ser especifico, sendo suficiente o dolo genérico.

6. Assim, para a correta fundamentag&o da condenacdo por improbidade administrativa, é imprescindivel, além da
subsuncdo do fato & norma, caracterizar a presenca do elemento subjetivo. A razdo para tanto é que a Lei de
Improbidade Administrativa ndo visa punir o indbil, mas sim o desonesto, o corrupto, aquele desprovido de
lealdade e boa-fé.

7. Verifica-se que o acordao recorrido reconheceu a auséncia do dolo: ‘A auséncia de constata¢do de dano ao erario
e de dolo ou enriquecimento ilicito por parte dos requeridos ndo se presta a afastar a imposicao das sangdes
previstas no artigo 12 da lei de improbidade administrativa, mas com vistas no principio da proporcionalidade’
(fls. 595-596, grifo acrescentado).

8. A jurisprudéncia do STJ, diante da auséncia do elemento subjetivo, afasta a aplicacdo da Lei 8.429/1992. Nesse
sentido: AgRg no REsp 1.500.812/SE, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, DJe 28/5/2015;
AgRg no REsp 1.397.590/CE, Rel. Ministra Assusete Magalhdes, Segunda Turma, DJe 5/3/2015; AgRg no AREsp
532.421/PE, Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, DJe 28/8/2014, e REsp. n® 512.047/PE, Rel.
Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe 30/6/2015. 9. Assim, in casu, ausente o dolo, como o proprio
Tribunal de origem reconheceu, ndo ha como tipificar a conduta como ato de improbidade do artigo 11 da Lei
8.429/1992. 10. Recurso Especial provido.” (BRASIL. Recurso Especial n? 1553370-SP (2015/0067876-5). Min.
Rel. Herman Benjamin, Segunda Turma, j. 13.06.2017. Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/
documento/mediado/?componente=1T A&sequencial=1589277&num_registro=201500678765&data=20170629
&formato=PDF>. Acesso em: 17 ago. 2017).
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O fato é que, constatada a pratica do ato de improbidade administrativa, tipificado no
artigo 99, 10, 10-A ou no 11, da Lei n® 8.429/1992, necessariamente exsurge para a autoridade
competente o dever de aplicar as respectivas san¢des estampadas no artigo 12 do mesmo
Diploma, sem prejuizo das demais sancbes cabiveis oriundas das esferas civil, penal e

administrativa, em razdo da autonomia constitucional conferida a LIA, examinada linhas atras.

2.4 Do quadro normativo de combate a improbidade administrativa

O combate a corrup¢do € um problema ndo s6 do Brasil. Trata-se de um fenémeno
mundial, que extrapola as barreiras continentais, em um emaranhado complexo existente entre
membros de diversos paises. Em outras palavras, a corrup¢do, em alguns casos, reveste-se de
transcendéncia internacional. Com isso, emerge a necessidade da internacionalizacdo de
esforcos para 0 combate a corrupcdo e, consequentemente, criam-se instrumentos para
auxiliarem no exercicio dessa ardua tarefa, exigindo dos Estados uma acdo coordenada para

combaté-la de forma eficaz.

Em vista disso, em 29 de marco de 1996, os Estados-membros da Organizagdo dos
Estados Americanos (OEA) firmaram compromisso de combate a corrupgdo por meio da
Convencdo Interamericana contra a Corrupcao (Lei n® 4.410, de 25 de junho de 2002), cujo
desiderato foi criar um instrumento internacional que promovesse a cooperacao entre 0sS
signatérios a prevencdo e repressdo aos agentes que pratiquem atos de corrupgdo no exercicio
de funcdes publicas.

A Convencdo Interamericana estabelece como medidas preventivas, por exemplo, que
os Estados signatarios devem criar, manter e fortalecer: normas de conduta para o desempenho
correto, honrado e adequado das fungdes publicas, com a finalidade de prevenir o conflito de
interesses (art. I11, item 1); mecanismos que deem efetividade ao cumprimento dessas normas
de conduta (art. 111, item 2); sistemas de recrutamento de funcionarios publicos, de aquisi¢do
de bens e servicos pelo Estado, de modo a assegurar a sua transparéncia, equidade e eficiéncia
(art. 111, item 5); sistemas que protejam funcionarios publicos e cidaddos que denunciem de
boa-fé atos de corrupc¢éo (art. I11, item 8); 6rgdos de controle superior (art. 111, item 9); medidas

que impecam o suborno de funcionarios publicos nacionais e estrangeiros (art. 111, item 10);
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novas medidas de prevencdo que considerem a relagdo entre a remuneracdo equitativa e a

probidade no servico pablico (art. 111, item 11).%¥7

A Convencao em apreco também estabelece atos de corrupgdo como, v.g., a solicitacao
de valor pecuniario por funcionario publico para realizacdo ou omisséo de determinado ato no
exercicio de suas funcbes publicas (art. VI, item 1, “a”); e a pratica de ato por funcionario

publico com o intuito de obter ilicitamente beneficio para si ou para outrem (art. VI, item 1,
“C”).138

Contudo, essa ndo € a unica Convencao Internacional celebrada entre Estados a fim de
erradicar a corrupgao, pois, conforme assinalado, esse fendmeno transcende as fronteiras dos
paises e exige a elaboracdo de mecanismos eficientes a sua contenda, de tal modo que, em 2005,
0 Congresso Nacional brasileiro aprovou a Convencdo das Nagdes Unidas (ONU) contra a
Corrupcao, por meio do Decreto n® 5.687/2006. O objetivo principal da Convenc¢do da ONU é
estabelecer mecanismos para prevenir, detectar, dissuadir, de forma eficaz e eficiente, a
corrupcgdo, incluidas as transferéncias internacionais de ativos auferidos ilicitamente, e

fortalecer a cooperag&o entre os signatarios a recuperaco desses ativos (art. 12).1%

Essa Convencao estabelece uma série de medidas de cooperacgdo entre 0s signatarios,
como possibilidade da quebra de sigilo bancario (art. 40); assisténcia nas investigacoes (art.
43); extradicdo do suspeito de crime punivel de acordo com a legislagdo interna do Estado
requerente e do Estado requerido (art. 44); assisténcia judicial reciproca atinente as
investigacOes, processos e acdes judiciais (art. 46), como, v.g., receber testemunhos ou tomar
declaracGes de pessoas (art. 46, item 3, “a”), apresentar documentos judiciais (art. 46, item 3,
“b”), proporcionar informagao, elementos de prova e avaliagdes de peritos (art. 46, item 3, “e”),
identificar ou localizar o produto do delito, os bens, os instrumentos e outros elementos para

fins probatdrios (art. 46, item 3, “g”) e recuperar ativos (art. 46, item 3, “k”).140

E, portanto, inegavel que a Convencao da ONU trouxe inovagdes relevantes ao combate

a corrupgao, sobretudo, em relacdo as regras de cooperagao internacional.

137 BRASIL. Decreto n2 4.410, de 7 de outubro de 2002. Conveng&o Interamericana contra a Corrupgao. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/d4410.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

138 |hidem.

139 BRASIL. Decreto n? 5.687, de 31 de janeiro de 2006. Convencdo das NagBes Unidas contra a Corrupgéo.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/decreto/d5687.htm>. Acesso em: 17
ago. 2017.

140 |hidem.
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O terceiro acordo internacional do qual o Brasil é signatario, cujo objetivo tambeém
consiste em erradicar a corrupgcdo no segmento das operagGes comerciais internacionais,
denomina-se Convencao sobre o0 Combate da Corrupc¢édo de Funcionarios Publicos Estrangeiros
em TransacGes Comerciais Internacionais e foi promulgada pelo Decreto n® 3.678, de 30 de

novembro de 2000.

Do predambulo da referida Convencao extrai-se que 0 embasamento responsavel por sua
construcdo foram: (a) o carater internacional da corrupcdo e a sua relagdo em transacdes
comerciais; (b) a solidariedade dos signatarios no combate a corrupcéo; e (c) a recomendacao
do Conselho da Organizacdo para a Cooperacdo Econdmica e o Desenvolvimento (OCDE),
datada de 23 de maio de 1997, que reivindicou medidas efetivas para prevenir e combater a
corrupcdo de funcionarios publicos estrangeiros em operagdes comerciais internacionais,
especificamente, criminalizando de imediato a préatica desse atos corruptos, observando-se 0s

principios jurisdicionais e juridicos de cada pais signatario.4!

Essa Convencdo dispde, no artigo inaugural, que cada Estado signatario devera
promover as medidas necessarias a responsabilizacdo criminal da pessoa que, de modo
intencional, ofereca, prometa ou dé qualquer vantagem pecuniaria indevida ou de outra natureza
a um funcionario publico estrangeiro, para que exerca atividade funcional, comissiva ou
omissiva, com a finalidade de realizar ou dificultar operagdes comerciais ou obter vantagem

ilicita na conducéo de negdcios internacionais.

A Convencdo sobre o Combate da Corrupcao de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
Transac6es Comerciais Internacionais declara expressamente, no artigo 2, que cada Estado
devera adotar as medidas necessarias para definir as responsabilidades das pessoas juridicas
envolvidas na corrupcao de funcionario publico estrangeiro. No Brasil, essa previsao legislativa
foi regulamentada pela Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013 (Lei Anticorrupc¢do), objeto de

analise ao final deste capitulo.

Portanto, cabera a cada Estado signatério, segundo a legislacdo e nos limites de sua
jurisdicéo, processar, julgar e aplicar a respectiva sancdo civil, administrativa e criminal de

forma proporcional e dissuasiva, nos termos dos artigos 4, 5 e 6 da referida Convencéo.

141 BRASIL. Decreto n® 3.678, de 30 de novembro de 2000. Convencdo sobre o Combate da Corrupcéo de
Funcionérios Puablicos Estrangeiros em TransacBes Comerciais Internacionais. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d3678.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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A Convencédo Internacional estabelece, ainda, que cada pais devera fixar os prazos
prescricionais, observando-se a razoabilidade do prazo a investigacdo e abertura do processo

acerca do delito, conforme se depreende do artigo 4.

Outro ponto relevante dessa Convencéo diz respeito a previsdo de assisténcia juridica
reciproca para prestar efetiva assisténcia juridica aos signatarios na conducéo de investigacdes
e processos criminais instaurados acerca das infrages constantes do Pacto, neles incluidos
processos de natureza ndo criminal contra pessoas juridicas. No que tange a assisténcia mitua
juridica de ordem criminal, dispde ainda, no item 4 do artigo 9, que o signatario ndo devera
alegar eventual existéncia de sigilo bancério para se eximir da colaboracdo nas investigacoes

dessa natureza.

No artigo 10 do Decreto n® 3.678/2000, ha previsdo legal para extradicdo do infrator,
bem como determinacédo para que seja observada a Convencao como base juridica a extradi¢do
pelo delito de funcionario publico estrangeiro, caso ndo haja tratado entre os signatarios para
gue isso ocorra. Em outras palavras, ainda que inexista tratado de extradicao entre os signatarios
envolvidos no crime de corrupcdo tipificado na Convencéo, devera ser considerado o Pacto

como fundamento juridico & aludida extradigao.

A Convencdo Internacional em apreco, ainda, dispde que o Estado signatario que teve
seu funcionério publico corrompido, constatando a ocorréncia do crime de lavagem de dinheiro
segundo sua legislacdo interna, devera seguir 0 mesmo rito previsto para o caso de corrupgao

de funcionério publico estrangeiro, independentemente do local de ocorréncia do ilicito.

Verifica-se, desta feita, que o Decreto n2 3.678/2000 acrescentou relevantes
contribuicdes no que tange a corrupcdo de funcionarios publicos estrangeiros no ambito de
transacOes comerciais internacionais que, inegavelmente, abala as estruturas morais e éticas do
mercado, deturpa as condi¢Oes internacionais de competitividade e, sobretudo, compromete a

boa governanca e o desenvolvimento econdmico de uma nagéo.

No &mbito da legislagdo interna e infraconstitucional brasileira, inGmeros sdo 0s
esforcos envidados a fim de combater a corrupcdo nos mais diversos segmentos da

Administragéo Puablica.

A Lein21.079, de 10 de abril de 1950, que define os crimes de responsabilidade e regula
0 respectivo processo de julgamento, tipifica, no artigo 42 inciso V, como crime de
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responsabilidade do Presidente da Republica os atos praticados que atentarem contra a
Constituicdo Federal Brasileira e, especificamente, contra a probidade administrativa, bem
como define, no artigo 9%, 0 que seriam os crimes de responsabilidade contra a probidade na

Administracdo Puablica.'#?

Verifica-se a importancia dada ao bem juridico da probidade administrativa muito antes
de ser promulgada a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em 5 de outubro de 1988.
Pode-se inferir com facilidade a existéncia da aludida importancia atribuida ao bem juridico,
considerando-se que, além de ser colocado em igualdade com outros bens tutelados — como,
v.g., a existéncia da Unido (art. 4%, 1); o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais
(art. 42, 111); a seguranca interna no Pais (art. 4%, 1V) —, a gravidade de sua violacdo pelo Chefe

do Poder Executivo Federal podera acarretar até mesmo o seu impedimento.!*®

O Decreto-lei n2 201, de 27 de fevereiro de 1967, que dispBe acerca da responsabilidade
de prefeitos e vereadores, aduz, no artigo 72, inciso |, que a Camara podera cassar 0 mandato
de vereador que o utilizar para a pratica de atos de corrupcdo ou de improbidade

administrativa.t**

Trata-se de mais um instrumento legislativo da Administracao Publica, no caso, o Poder
Legislativo Municipal, que objetiva a puni¢do de cassacdo de mandato de agentes politicos que

pratiquem atos de corrupg¢do ou improbos.

A Lei n®10.257, de 10 de junho de 2001 (Estatuto da Cidade), declara, artigo 52, que o
prefeito incorre em improbidade administrativa, iter alia, quando: (a) deixar de proceder, no

prazo de cinco anos, ao adequado aproveitamento do imovel incorporado ao patriménio

142 BRASIL. Lei n°® 1.079, de 10 de abril de 1950. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/L1079.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

143 A proposito, “O impeachment na Constituicdo de 1988, no que concerne ao presidente da Republica: autorizada
pela Camara dos Deputados, por 2/3 de seus membros, a instauragéo do processo (CF, art. 51, 1), ou admitida a
acusacdo (CF, art. 86), o Senado Federal processara e julgara o presidente da Republica nos crimes de
responsabilidade. E dizer: o impeachment do presidente da Republica sera processado e julgado pelo Senado
Federal. O Senado e ndo mais a Camara dos Deputados formulara a acusacéo (juizo de pronancia) e proferira o
julgamento. CF/1988, art. 51, I; art. 52; art. 86, § 1°, I, § 2°, (MS 21.564-DF). A lei estabelecera as normas de
processo e julgamento. CF, art. 85, paragrafo Unico. Essas normas estdo na Lei 1.079, de 1950, que foi
recepcionada, em grande parte, pela CF/1988 (MS 21.564-DF). O impeachment e o due process of law: a
aplicabilidade deste no processo de impeachment, observadas as disposi¢Ges especificas inscritas na Constituicéo
e na lei e a natureza do processo, ou o cunho politico do juizo. CF, art. 85, paragrafo Unico. Lei 1.079, de 1950,
recepcionada, em grande parte, pela CF/1988 (MS  21.564-DF)”  (Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/constituicao/artigobd.asp?item=%20950>. Acesso em: 24 ago. 2017).

144 BRASIL. Decreto-lei n° 201, de 27 de fevereiro de 1967. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/decreto-lei/Del0201.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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publico, conforme o disposto no § 42, inciso I, do artigo 82 do Estatuto;*° (b) aplicar os recursos

auferidos com a outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso em desacordo

146 & (c) deixar de tomar as providéncias necessarias para

147

com o previsto no artigo 31 da Lei;

garantir a observancia do disposto no § 3° do artigo 40 e no artigo 50 do Estatuto.

O Estatuto da Cidade ampliou o rol de atos de improbidade administrativa da Lei n®
8.429/1992, ao incluir infragdes especificas aplicaveis ao Chefe do Poder Executivo municipal,
0 que nao afasta a responsabilidade de outros agentes publicos e a aplicacéo de outras sancoes

cabiveis.

No ambito do Direito Eleitoral, a Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997, enumera as
condutas que sdo vedadas aos agentes publicos, servidores ou ndo, nos pleitos eleitorais,

qualificando-as como ato de improbidade administrativa.

O artigo 73, caput e incisos, da aludida Lei estabelece os tipos de condutas praticadas
pelos agentes publicos durante o periodo eleitoral que podem afetar a paridade de armas entre
os candidatos e sao tipificadas como ato de improbidade como, v.g., ceder ou usar, em beneficio
de candidato, partido politico ou coligacdo, bens mdveis ou imoveis pertencentes a
Administracdo direta ou indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e
dos Municipios, ressalvada a realizacdo de convencdo partidaria (inc. I); usar materiais ou
servigos, custeados pelos Governos ou Casas Legislativas, que excedam as prerrogativas
consignadas nos regimentos e normas dos 6rgaos que integram (inc. I1); ceder servidor publico
ou empregado da Administracdo direta ou indireta federal, estadual ou municipal do Poder

Executivo, ou usar de seus servicos, para comités de campanha eleitoral de candidato, partido

145 Veja-se: “Art. 82 Decorridos cinco anos de cobranga do IPTU progressivo sem que o proprietario tenha
cumprido a obrigacdo de parcelamento, edificacdo ou utilizacdo, 0 Municipio poderé& proceder & desapropriacao
do imdvel, com pagamento em titulos da divida publica. [...]

8§ 42 0 Municipio procederd ao adequado aproveitamento do imoével no prazo méximo de cinco anos, contado a
partir da sua incorporag@o ao patriménio ptblico.” (BRASIL. Lei n® 10.257, de 10 de junho de 2001. Estatuto da
Cidade. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm>. Acesso em: 17 ago.
2017).

146 Nos termos desse dispositivo: “Os recursos auferidos com a adogdo da outorga onerosa do direito de construir
e de alteragdo de uso serdo aplicados com as finalidades previstas nos incisos I a IX do art. 26 desta Lei.” (ibidem).
147 Veja-se: “Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento bésico da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana. [...]

§ 32 A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada dez anos.

Art. 50. Os Municipios que estejam enquadrados na obrigagao prevista nos incisos | e 1l do caput do art. 41 desta
Lei e que ndo tenham plano diretor aprovado na data de entrada em vigor desta Lei deverdo aprova-lo até 30 de
junho de 2008.” (BRASIL. Lei n® 9.504, de 30 de setembro de 1997. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9504.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017).
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politico ou coligacdo, durante o horério de expediente normal, salvo se o servidor ou empregado
estiver licenciado (inc. I11); ou fazer ou permitir uso promocional em favor de candidato, partido
politico ou coligacdo, de distribuicdo gratuita de bens e servicos de carater social custeados ou

subvencionados pelo Poder Publico (inc. 1V).148

Assim, o0 agente publico que utiliza material e recursos humanos de 6rgao do Poder
Publico pratica ato de improbidade, o qual, por forca do disposto no § 72, serd enquadrado no
artigo 11 e apenado com a sancao disposta no artigo 12, inciso |11, ambos da Lei n® 8.429/1997.

Cumpre esclarecer que, em razdo da autonomia das esferas sancionatérias civil,
administrativa e penal, o agente publico podera ser sancionado com a aplica¢do de multa pela
Justica Eleitoral, nos termos da Lei n® 9.504/1997, bem como pelo dever de ressarcimento
integral do dano, nos termos do artigo 12, inciso Ill, da Lei n? 8.429/1992, sem que reste
configurado bis in idem, conforme j& decidiu o Superior Tribunal de Justica ao conhecer e dar
provimento ao Agravo Regimental no Recurso Especial n® 606.352/SP,1#9 julgado em 15 de

148 BRASIL. Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/L9504.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017

149 Veja-se: ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO EM
RECURSO ESPECIAL. ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CONDENACAO DO AGENTE
IMPROBO APENAS NO RESSARCIMENTO DOS DANOS CAUSADOS AO ERARIO. IMPOSSIBILIDADE.
MULTA ANTERIORMENTE IMPOSTA, POR INFRINGENCIA AS DISPOSICOES DA LEGISLACAO
ELEITORAL. BIS IN IDEM. NAO OCORRENCIA. ARTIGO 12 DA LEI 8.429/92. INDEPENDENCIA DAS
INSTANCIAS PENAL, CIVIL E ADMINISTRATIVA. AGRAVO REGIMENTAL PROVIDO. I. Recurso
Especial interposto contra acorddo que, reconhecendo a préatica de ato de improbidade administrativa, pelo ora
agravado, consubstanciado no uso de material e de recursos humanos do Conselho Regional de Medicina do Estado
de S&o Paulo, para efetuar campanha de candidata a deputada federal, condenou-o exclusivamente a ressarcir 0s
danos causados ao Erério. 1. No caso, a solugdo da controvérsia ndo demanda a anélise de matéria fatica, mas a
correta interpretacdo a ser dada ao artigo 12 da Lei 8.429/92, a fim de definir se (a) a imposi¢do de multa ao
agravado, pela Justica Eleitoral, por afronta a Lei 9.504/97, impediria a sua condenagdo, nos presentes autos, no
pagamento de multa civil, por forga da proibigdo de bis in idem; e (b) reconhecida a pratica de ato de improbidade
administrativa, seria possivel a condenagdo do agente apenas em ressarcir 0 dano causado ao Erario. I11. O artigo
12 da Lei 8.429/92 é expresso ao determinar que as penalidades impostas pela pratica de ato de improbidade
administrativa independem das demais san¢fes penais, civis e administrativas, previstas na legislagéo especifica.
Desta forma, o fato de o agravado ter sido condenado, pela Justica Eleitoral, ao pagamento de multa, por
infringéncia as disposicdes contidas na Lei 9.504/97, ndo impede sua condenacdo em qualquer das sancbes
previstas na Lei 8.429/92, ndo havendo falar em bis in idem. I'V. Nos termos da jurisprudéncia do Superior Tribunal
de Justica, “o ressarcimento ndo constitui san¢ao propriamente dita, mas sim consequéncia necessaria do prejuizo
causado. Caracterizada a improbidade administrativa por dano ao Erério, a devolucdo dos valores é imperiosa e
deve vir acompanhada de pelo menos uma das sangdes legais que, efetivamente, visam a reprimir a conduta
improba e a evitar o cometimento de novas infragdes” (STJ, REsp 1.184.897/PE, Rel. MINISTRO HERMAN
BENJAMIN, Segunda Turma, DJe de 27/04/2011. V. Nesse contexto, afastada a existéncia de bis in idem com
eventuais san¢des impostas pela infringéncia as disposicoes da legislacao eleitoral, e por ser o ressarcimento dos
danos causados ao Erario mera consequéncia do reconhecimento do ato de improbidade administrativa, deve ser
imposta, ao agravado, ao menos uma das demais san¢Oes previstas no artigo 12, 111, da Lei 8.429/92. [...]. VI.
Agravo Regimental provido, para conhecer do Recurso Especial e dar-lhe provimento.” (BRASIL. Superior
Tribunal de Justica. AgRg no AREsp 606.352/SP. Rel. Min. Assusete Magalhdes, Segunda Turma; j. 15.12.2015.
Disponivel —em:  <https://ww2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-eletronica-2016_241 cap
SegundaTurma.pdf>. Acesso em: 17 ago. 2017).

73



dezembro de 2015. Na oportunidade, ao afastar o bis in idem, o colendo Tribunal consignou no
aresto que “o ressarcimento ndo constitui sangdo propriamente dita, mas sim consequéncia

necessaria do prejuizo causado”*

e que, “Caracterizada a improbidade administrativa por dano
ao Erério, a devolucéo dos valores € imperiosa e deve vir acompanhada de pelo menos uma das
sangdes legais”,’! cuja finalidade, de fato, é reprimir a conduta improba e coibir a prética de

novas infragdes.

Logo, como é possivel observar, a Lei n® 9.504/1997 introduziu um mecanismo
normativo bastante eficaz no combate a improbidade administrativa na esfera eleitoral, sem

prejuizo das demais san¢Oes cabiveis.

O artigo 39 da CF/1988 prevé a competéncia dos entes federativos para instituirem o
regime juridico unico e planos de carreira destinados aos servidores da Administracdo Publica

direta, das autarquias e das fundacdes publicas.

A propésito, Celso Antonio Bandeira de Mello explica que o regime juridico Unico
“refere-se tanto a cargos quanto a empregos”.*>? A relagéo juridica de emprego firmada com a
Administracdo Publica esta disciplinada na Lei n® 9.962, de 22 de fevereiro de 2000, cujo
artigo 1° estabelece que o pessoal admitido para emprego publico na Administracdo federal
direta, autarquica e fundacional teré a sua relacéo de trabalho regida pela Consolidacao das Leis
do Trabalho (CLT).

Nessa linha, Bandeira de Mello define o conceito de empregos publicos e argui que,
ainda que haja inevitaveis influéncias da Administragdo Publica, os agentes se submetem ao
regime dos contratos de trabalho e, portanto, a CLT:

[...] empregos publicos sdo ndcleos de encargos de trabalho permanentes a
serem preenchidos por agentes contratados para desempenha-los, sob relacdo

trabalhista [...]. Sujeitam-se a uma disciplina juridica que, embora sofra
inevitaveis influéncias advindas da natureza governamental da contratante,

150 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AgRg no AREsp 606.352/SP. Rel. Min. Assusete Magalh&es, Segunda
Turma; j. 15.12.2015. Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-
eletronica-2016_241 cap SegundaTurma.pdf>. Acesso em: 17 ago. 2017.

151 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AgRg no AREsp 606.352/SP. Rel. Min. Assusete Magalh&es, Segunda
Turma; j. 15.12.2015. Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-
eletronica-2016_241 capSegundaTurma.pdf>. Acesso em: 17 ago. 2017.

152 BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Apontamentos sobre os agentes e 6rgéos publicos: regime juridico
do funcionério publico, p. 262.

153 BRASIL. Lei n° 9.962, de 22 de fevereiro de 2000. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/L9962.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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basicamente, é a que se aplica aos contratos trabalhistas em geral; portanto, a
prevista na Consolidacéo das Leis do Trabalho.t**

Por igual motivo, na esfera do Direito laboral, a CLT também possui previsdo expressa
acerca da punicdo de empregado publico que pratique ato de improbidade administrativa. O
artigo 482, alinea ““a”, dessa Lei autoriza ao empregador aplicar a san¢do de demisséo por justa
ao empregado que praticar ato de improbidade administrativa.

Se houve a reiteracdo do ato improbo, se 0 prejuizo causado com a infragdo foi ou ndo
relevante, se o dano ocasionado foi vil ou vultoso s&o pressupostos dispensaveis a demissdo por
justa causa em face do rompimento do elo de confianca que deve existir entre 0 empregado
publico e a Administracdo, consoante pondera Sérgio Pinto Martins:

A improbidade abala a fiducia que deve existir no contrato de trabalho. Néo é
preciso a reiteragdo do ato para a configuracéo da justa causa, sendo que uma
Unica falta ira caracterizar a improbidade, por abalar a confianca que deve
existir no contrato de trabalho. Pouco importa se o prejuizo causado com a

falta foi ou ndo relevante, pois mesmo havendo pequeno prejuizo a falta estara
configurada. Independe a improbidade do valor da coisa subtraida.*>®

O ato de improbidade ensejador de justa causa podera ocorrer, por exemplo, com o furto
de materiais da empresa, a falsificacdo de documentos para obtencdo de horas extras nédo
prestadas, a apresentacdo de atestado médico falso para justificar uma falta, ou seja, qualquer
ato praticado que revele a desonestidade, o abuso, a fraude ou a méa-fé do empregado podera

importar na rescisdo do contrato de trabalho por justa causa.

No regime estatutario, aplica-se previsdo semelhante a demissdo por justa causa de que
trata a CLT, isto é, os servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das fundacGes
publicas que incorrerem na pratica de improbidade administrativa serdo apenados com a

demissdo, consoante o disposto no artigo 132, inciso 1V, da Lei n® 8.112/1990.

A Lei n® 9.784, de 19 de janeiro de 1999,'¢ que regula o processo administrativo no
ambito da Administracdo Publica Federal, no artigo 2° (caput e paragrafo Gnico, 1V), sem
prejuizo dos principios da legalidade, finalidade, motivacgéo, razoabilidade, proporcionalidade,

moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia,

154 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Apontamentos sobre os agentes e rgéos publicos: regime juridico
do funcionario publico, p. 262/263.

155 MARTINS, Sérgio Pinto. Comentarios a CLT. 3. ed. S&o Paulo: Atlas, 2000. p. 488.

156 BRASIL. Lei n® 9.784, de 19 de janeiro de 1999. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/L9784.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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determina a observancia dos padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé, como normas bésicas
no processo administrativo a protecdo dos direitos dos adjudicatarios e o melhor cumprimento

dos fins da Administracao.

A Administracdo Publica Federal possui um Codigo de Condutas que se destina ao
compromisso moral das autoridades integrantes da Alta Administracdo Federal, com vistas a
proporcionar elevado padrdo de comportamento ético capaz de assegurar, em todos 0s casos, a
lisura e a transparéncia dos atos praticados na condugdo da coisa publica. Outro fundamento
dado a criacdo do referido Cédigo de Condutas aos ocupantes dos mais elevados postos da
estrutura do Estado € a sua utilizacdo como paradigma a ser seguido pelos demais servidores
publicos, que, ndo obstante estarem sujeitos as diversas normas fixadoras de condutas exigiveis,
como, v.g., 0 Estatuto do Servidor Publico Civil, a Lei de Improbidade e o préprio Cddigo Penal
Brasileiro, além de outras de menor hierarquia, ainda assim, sempre poderdo se sentir

estimulados pelas condutas éticas, probas, leais de seus superiores hierarquicos.

O artigo 7° do referido Codigo de Conduta aduz que a autoridade publica ndo podera
auferir salario ou nenhuma outra remuneracao de fonte privada em desacordo com a lei, nem
receber transporte, hospedagem ou quaisquer favores de particulares de forma a permitir
situacdo que possa gerar duvida sobre a sua probidade ou honorabilidade.

Na mesma esteira, a Administracdo Publica Federal também possui outra norma juridica
que exige determinado tipo de conduta do servidor no @mbito do Poder Executivo Federal, qual

seja, 0 Codigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil dessa esfera de Poder.

Dentre os diversos valores exigidos pela Administracdo Publica de seus prepostos, 0s
quais devem agir de acordo com as regras deontoldgicas como o decoro, o zelo, a ética, a busca
pelo bem comum, a moralidade, a honestidade, 0 Anexo do aludido Cédigo de Etica, no inciso
X1V, alinea “c”, dispde expressamente que é dever fundamental do servidor publico ser probo,
reto, leal e justo, demonstrando toda a integridade do seu carater, escolhendo sempre, quando

estiver diante de mais de uma opcao, a melhor e a mais vantajosa para o0 bem comum.

Com isso, verifica-se a preocupagdo do legislador em zelar pela lisura, transparéncia e
probidade administrativa dos atos praticados pelos agentes publicos do alto escaldo da esfera
federal.
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Todavia, em que pese a farta legislacdo mencionada, cujo desiderato é erradicar a
corrupcao existente no seio da Administracdo Publica, até entdo, inexistia qualquer norma que
atribuisse algum tipo de responsabilidade pelo ato ilicito as pessoas juridicas envolvidas em
atos corruptos. Foi tdo somente em 1° de agosto de 2013 que se promulgou a Lei n® 12.846,
com o proposito de responsabilizar civil e administrativamente as pessoas juridicas pela pratica
de atos lesivos a Administracdo Publica brasileira ou estrangeira.

Conhecida como Lei Anticorrupcdo (LAC), a Lei n® 12.846/2013 prevé meios de
controles internos e externos inovadores e de responsabilidade administrativa objetiva da
pessoa juridica e a desconsideracdo administrativa da pessoa juridica por atos lesivos a
Administracdo Publica nacional e estrangeira. Essa inovagdo trouxe grande avango no combate
a corrupcdo, haja vista que o Direito Penal ndo oferece mecanismos efetivos para punir as
sociedades empresarias, as quais, frequentemente, sdo as reais interessadas ou beneficiadas

pelos atos de corrupcao.

E de se ressaltar que a Lei Anticorrupcdo estd em consonancia com as Convencoes
Internacionais elencadas linhas atras, neste trabalho, que tratam sobre o tema da corrupcao,
cabendo destacar que o artigo 26 da Convencao da ONU prevé que os paises signatarios tém a
prerrogativa de introduzir em seus ordenamentos juridicos a responsabilidade da pessoa juridica
de indole penal, civil ou administrativa. Disso pode-se afirmar que a Lei n® 12.846/2013
exsurgiu com o objetivo ndo sé de atender aos anseios da sociedade brasileira no combate a
corrupcao, mas também de concretizar uma série de compromissos e pactos internacionais

celebrados, dos quais o Brasil é signatario.

O artigo 14 da LAC inseriu a possibilidade da desconsideracdo da personalidade juridica
quando utilizada com abuso do direito para facilitar, encobrir ou dissimular a pratica de atos
ilicitos nela previstos ou para provocar confusdo patrimonial, estendendo-se aos
administradores e sdcios com poderes de administracdo todos os efeitos das san¢des aplicadas
as pessoas juridicas, resguardado o direito ao contraditorio e a ampla defesa, consoante clausula
pétrea insita no art. 52, inciso LV, da Constituicdo Federal Brasileira de 1988, nestes termos:
“aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados

o contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”. >’

157 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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Cabe frisar que os atos lesivos a Administracdo Publica, nacional ou estrangeira,
tipificados na LAC possuem natureza peculiar e a sua responsabilizagdo ndo se confunde com
a das responsabilidades civil, penal, administrativa, politica ou por ato de improbidade
administrativa. Nas palavras de Matheus Bertoncini, esses atos “possuem natureza juridica
prépria e independente, sujeitando-se a um regime juridico especial, definido na Lei 12.8467158
e, prossegue o doutrinador, esse Diploma Legal instituiu “uma nova forma de responsabilidade,
a responsabilidade da pessoa juridica pela pratica de atos lesivos a administracdo puablica,

nacional ou estrangeira”.**®

As sanc¢0es aplicaveis as pessoas juridicas no ambito administrativo estdo tipificadas no
artigo 6° da LAC e poderdo ser de: (a) multa, variando de um décimo por cento até vinte por
cento do faturamento bruto do Ultimo exercicio anterior ao da instauracdo do processo
administrativo (inc. 1) ou, quando ndo for possivel utilizar o faturamento bruto como critério
para o calculo da penalidade, multa fixada entre seis mil reais até sessenta milhdes de reais (8
49); e (b) publicacdo extraordinaria da decisdo condenatéria (§8 49), a expensas da pessoa

juridica, em meios de comunicacao de grande circulagdo.

Ambas as penalidades poderdo ser aplicadas isolada ou cumulativamente, dependendo
das peculiaridades do caso concreto e da gravidade e natureza das infragdes (art. 6% § 1°).

Nota-se que as sancdes aplicaveis em face da pessoa juridica infratora sdo bastante
severas, cabendo afirmar que poderdo alcancar até mesmo o patriménio pessoal dos seus
administradores, caso configurada a hipotese ensejadora da desconsideracao da personalidade

juridica.

Outro avanco de extrema relevancia propiciado pela LAC é a possibilidade de a
autoridade méxima de cada 6rgdo ou entidade celebrar acordo de leniéncia com as pessoas
juridicas responsaveis pela pratica de atos configurados na aludida Lei. Essa autorizacdo
normativa, caso se concretize, sera bastante positiva e contribuira para atenuar a severidade das
implicagBes punitivas, pois (a) isentard a pessoa juridica da publicacdo extraordinéria da
decisdo condenatoria; (b) evitara que recaia sobre ela a proibicdo de receber incentivos,
subsidios, subvenc¢oes, doacbes ou emprestimos de 6rgéos, entidades ou instituicdes financeiras

publicas ou controladas pelo Poder Publico pelo prazo legal; e, ainda, (c) reduzird em até dois

158 BERTONCINI, Matheus. Comentarios a Lei 12.846/2013 — Lei Anticorrupgéo. Sdo Paulo: RT, 2014. p. 112.
159 Ibidem, loc. cit.
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tercos o valor da multa aplicavel, nos termos do artigo 16, § 2°. Essa concessdo, porém, ndo
eximira a pessoa juridica agraciada da obrigacdo de reparar integralmente o dano causado (8§
39).

Sem prejuizo do processo administrativo a que a pessoa juridica infratora estara sujeita,
ela também se submetera a responsabilizacéo judicial, cabendo aos entes federativos, por meio
das respectivas advocacias publicas, ou 6rgdos de representacdo judicial, e do Ministério
Publico, ajuizar a acdo punitiva em face das pessoas juridicas transgressoras, consoante dispde
o artigo 19 da LAC. Nesse caso, poderdo ser aplicaveis as seguintes sances, isolada ou
cumulativamente: (a) perda dos bens, direitos ou valores que representem vantagem ou proveito
direta ou indiretamente obtidos da infracdo, ressalvado o direito do lesado ou de terceiro de
boa-fé (inc. 1); (b) suspensdo ou interdigcdo parcial de suas atividades (inc. I1); (c) dissolucéo
compulsoria da pessoa juridica (inc. I11); e (d) proibicdo de receber incentivos, subsidios,
subvencdes, doacbes ou empréstimos de érgdos, entidades ou instituicdes financeiras publicas

ou controladas pelo Poder Publico, pelo prazo minimo de um e méximo de cinco anos.

A inovacdo legislativa trazida pela Lei n®12.846/2013 é fundamental e complementa o
ordenamento juridico no que tange ao combate a corrupgao praticada por pessoas juridicas, uma
vez que, com recorréncia, os ilicitos cometidos contra a Administracdo Publica ddo-se em
proveito da pessoa juridica e ndo apenas em favor da pessoa natural. Alias, na atual conjuntura
politico-econdmica do Pais, pode-se, até mesmo, afirmar que os ilicitos praticados contra a
Administracdo de grande repercussdo econémica como, v.g., 0S que ocorrem nos contratos
administrativos e nas licitacOes, sdo praticados mediante acdo de seus prepostos em favor da
pessoa juridica. A LAC tem o conddo de suprir uma deficiéncia normativa e permitir a
responsabilizacdo objetiva da pessoa juridica, independentemente da responsabilidade da
pessoa fisica de seus socios e dos agentes publicos, muito embora essa persecucao deva correr
pari passu.

Conforme ja assinalado, em 16 de maio de 2013 foi publicada a Lei n® 12.813 (Lei de
Conflito de Interesses — LCI), dispondo sobre o conflito de interesses no exercicio de cargo ou
emprego do Poder Executivo federal e impedimentos posteriores ao aludido exercicio

funcional.

A LCI, mais um instrumento relevante para 0 combate a corrupgdo, (a) disciplina as

situacOes que acarretam o conflito entre os interesses publicos e privados; (b) define as regras
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e obrigaghes para ocupantes de cargo ou emprego que tenham acesso a informacoes
privilegiadas; (c) fixa as competéncias de fiscalizacdo, avaliacdo e prevencao de condutas que
possam ensejar conflitos de interesses; e (d) estabelece as sanc¢Ges aplicaveis aos servidores e

empregados publicos que praticarem atos caracterizadores de conflito de interesses.

A Lei em foco definira aqueles atos que, praticados por agentes publicos durante ou
apos o exercicio do cargo ou emprego, colidem com os interesses da coletividade, tornando-0s
elementos infracionais tipificadores de atos de improbidade administrativa e, portanto, objetos
de sancdo pela Lei n® 8.429/1992. Contudo, mais do que o viés de cunho sancionatorio dessa
Lei, a sua principal virtude é evitar a pratica de atos que, maculados por interesses privados,
vao de encontro ao interesse publico ou que de algum modo abalem a imparcialidade,
impessoalidade ou lealdade a Administracdo Publica no exercicio de suas fungdes. Essa
relevancia, dada a natureza acautelatéria da LCI, pode-se verificar também com a
implementacdo inédita de procedimentos consultivos disponibilizados aos agentes publicos a
fim de suscitarem eventuais duvidas existentes, durante ou apds o exercicio do cargo ou

emprego publico, acerca de situagdes que possam acarretar conflito de interesses.

Na esfera publica € fundamental a implementacdo de instrumentos que tutelem a
probidade administrativa, assegurem a transparéncia no trato da coisa publica, garantam a
integridade dos valores mais elevados no ambito da Administracdo Publica, apurem,
investiguem e reprimam ilicitos perpetrados por agentes publicos para que 0s interesses da
coletividade sejam alcangados em sua plenitude, o que justifica a existéncia de um ordenamento
juridico administrativo composto por complexo normativo preventivo e repressivo no combate

a corrupcao.

A Lei n® 12.813/2013 implementou previsao legal especifica que trata sobre o conflito
de interesses no sistema sancionatério da improbidade administrativa e aperfeicoou o
acautelamento atinente a moralidade administrativa, intensificando a efetividade dos principios

constitucionais que devem abalizar o exercicio da funcao publica por todos os agentes publicos.

Desta feita, cumpre analisar o conflito de interesses sob a 6tica da Lei n® 12.813/2013
(Lei de Conflito de Interesses — LCI) e a sua imputacéo como ato de improbidade administrativa
censuravel pela Lei n® 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa — LIA).

80



3 DO CONFLITO DE INTERESSES

3.1 Conceito

Retomam-se, inicialmente, alguns pontos tratados nos capitulos anteriores. Assim,
convém reiterar que a presente dissertagdo tem por escopo a andlise do tratamento normativo
atribuido ao conflito de interesses como ato de improbidade administrativa, sob a égide do
sistema constitucional da responsabilidade dos agentes publicos a fim de contribuir para a
interpretacdo e aplicacdo dos dispositivos legais essenciais a tutela da probidade administrativa.

Este sera, portanto, o foco deste capitulo.

Conforme ja se assinalou, o artigo 37, 8 4° da CF/1988 estabelece que os atos de
improbidade administrativa importardo em san¢Ges como a suspensao dos direitos politicos, a
perda da funcdo publica, a indisponibilidade de bens e o ressarcimento ao erério, na forma e
gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel. Destacou-se, ainda, que, por sua
vez, o referido dispositivo foi regulamentado pela Lei n® 8.429/1992 (Lei de Improbidade
Administrativa — LIA), a qual tipifica e fixa san¢bes a prética de ato de improbidade

administrativa.

Anotou-se também que a Convencdo Interamericana contra a Corrupcdo, Decreto n®
4.410/2002, deu origem a disciplina sistematica do conflito de interesses na esfera da atuacéo
preventiva e repressiva a corrupcao ao estabelecer, no artigo Ill, o dever de criar, manter e
fortalecer “normas de conduta para o desempenho correto, honrado ¢ adequado das funcdes

95160

publicas com a finalidade de “prevenir o conflito de interesses” como forma de “preservar

a confianca na integridade dos funcionarios publicos e na gestdo publica”.®!

Observou-se, ainda, que a Convencdo Internacional contra a Corrupcdo, Decreto n®
5.687/2006, também destacou a disciplina legal do conflito de interesses ao estabelecer, no

artigo 79, que “cada Estado Parte, em conformidade com os principios de sua legislagdo interna,

160 BRASIL. Decreto n®4.410, de 7 de outubro de 2002. Convencéo Interamericana contra a Corrupgéo. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/d4410.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

161 |hidem.
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procurara adotar sistemas destinados a promover a transparéncia e a prevenir o conflito de

interesses, ou a manter e fortalecer tais sistemas”.'®?

Igualmente, verificou-se que, em atendimento aos compromissos internacionais
firmados pelo Brasil no combate a corrupcao, foi promulgada a Lei n® 12.813, em 16 de maio
de 2013, denominada Lei de Conflito de Interesses (LCI), a qual dispde especificamente “sobre
o conflito de interesses no exercicio do cargo ou emprego do Poder Executivo federal e

impedimentos posteriores ao exercicio do cargo ou emprego”.16

Ainda, o artigo 12 da LCI dispde que “o agente publico que praticar os atos previstos
no artigo 52 e 6° desta Lei incorre em improbidade administrativa, na forma do artigo 11 da Lei
n°® 8.429, de 2 de junho de 1992, quando ndo caracterizada qualquer das condutas descritas nos
artigos 9° e 10 daquela Lei”.*84 Verificou-se, portanto, que a Lei de Conflito de Interesses (LCI)

constitui, portanto, nova norma juridica que introduz novos tipos de atos improbos.

Posto isso, esclarece-se que, quanto mais consistente e aperfeicoada a técnica de
controle, maior o grau de protecdo dos valores acolhidos pela Constituicdo Federal, razéo pela
qgual o ordenamento juridico consiste em um complexo normativo composto de diversos

sistemas sancionatorios.

A proposito, José Roberto Pimenta Oliveira aduz que “o direito edifica sistemas de
responsabilizacdo quando estabelece conjuntos normativos sancionatorios, de forma unitaria e

coerente, a partir de elementos que os definem (bem juridico, ilicito, sangdo e processo)”.1%

A LCI traz nova gama de atos de improbidade administrativa, a qual merece
interpretacéo sistematica.

No Direito Societério brasileiro, o conflito de interesses € contrario a ética-profissional,
sendo vedado pela Lei n® 6.404, de 15 de dezembro de 1976 (Lei das Sociedades Andnimas),1%

nos artigos 115 e 156, que disciplinam o direito de voto dos acionistas, oportunidade em que

162 BRASIL. Decreto n° 5.687, de 31 de janeiro de 2006. Convencédo das NagBes Unidas contra a Corrupgao.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2004-2006/2006/decreto/d5687.htm>. Acesso em: 17
ago. 2017.

163 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituigdo da RepUblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Iei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

184 | bidem.

185 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. O conflito de interesses como ato de improbidade administrativa, p. 155.

166 BRASIL. Lei n° 6.404, de 15 de dezembro de 1976 (Lei das Sociedades An6nimas). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6404consol.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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estabelece o dever de exercer o referido direito de acordo com o interesse da companhia, sendo
vedado o voto em quaisquer assembleias-gerais que possam beneficid-lo de modo particular,

ou a qualquer pessoa que possua interesse conflitante com o da empresa.

No Cddigo Civil Brasileiro (Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002), também ha
previsdo expressa nos artigos 1.010, 8§ 3% 1.017, paragrafo Unico; e 1.053, no tratamento

dispensado as sociedades simples e sociedades limitadas.

Na esfera publica, o Direito Administrativo incorporou o tratamento do conflito de
interesses influenciado diretamente pelo dever assumido pelo Brasil a prevengdo desses
conflitos em matéria de gestdo publica, na qualidade de Estado-Parte das Convencbes

Internacionais de Combate a Corrupgéo.

O artigo 32, inciso I, da LIC conceitua o conflito de interesses como sendo “a situagao
gerada pelo confronto entre interesses publicos e privados, que possa comprometer o interesse

coletivo ou influenciar, de maneira imprépria, o desempenho da funcao publica”.

O conflito de interesses €, portanto, o0 antagonismo de interesses existente entre a esfera
privada, no caso, do agente publico ou de terceiro, e a esfera publica a qual o agente esta
vinculado em face de sua funcéo, de modo que possa comprometer o interesse coletivo e colocar
em risco a lealdade, impessoalidade e imparcialidade no exercicio do munus publico, sendo
prescindivel haver o enriquecimento ilicito préprio ou de outrem ou, entdo, o dano ao
patriménio publico, conforme elucida José Roberto Pimenta:

[...] conflito de interesses representa uma situacao juridico-funcional em que
0 agente publico coloca-se em determinada posicdo de que possa resultar
prejuizo ao exercicio leal, impessoal e imparcial da funcdo publica, pela
ocorréncia ou existéncia de interesse privado (préprio ou de terceiro), passivel
de desvirtuar a acdo administrativa, conforme principios e regras do regime
juridico-administrativo brasileiro. N&do é necessario que a situacdo criada

possa ensejar alguma forma de enriquecimento ilicito préprio ou de outrem,
ou atividade danosa ao patriménio publico.'®’

A Lein®12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI) devera estar em consonancia
e ser interpretada de acordo com a matriz constitucional e, observando-se as hipbteses de
conflito de interesses arroladas nos artigos 52 e 62, nota-se que é passivel a aplicacdo da LCl a
todos os agentes publicos integrantes das trés esferas de Poder e de todos os entes federativos,

167 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. O conflito de interesses como ato de improbidade administrativa, p. 168.
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desde que preenchidas as condic¢des de qualificacdo juridica dos fatos e haja previsao legal para
tanto. O conceito de agente publico submetido ao regime juridico de responsabilidade é
atribuido pelo artigo 2° da Lei Geral de Improbidade Administrativa, qual seja, Lei n®
8.429/1992, em torno da qual gravitam todas as demais leis que tratam de improbidade

administrativa, inclusive, a Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI).
José Roberto Pimenta pondera sobre essa questdo nos seguintes termos:

N&o € possivel deixar de fora da tipificacdo prevista na Lei n® 12.813, condutas
ilicitas nela detalhadas, alegando ndo se tratar de atuacdo de agente publico do
“Poder Executivo Federal”, porque ndo explicitamente indicados na lei, ja que
esta lei especifica ndo teve o conddo, neste aspecto, de alterar a definicdo de
agente publico da lei geral. Deve-se utilizar o enquadramento fatico da lei
especial com a definicdo subjetiva conceitual da lei geral.*%®

Dai, pode-se inferir que o regime juridico da LCI se aplica ndo apenas as pessoas
arroladas no artigo 22, mas também aos agentes publicos vinculados a consércios publicos, nos
termos da Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2007,%%° na medida em que compde a Administracio
Publica indireta, conforme dispde o artigo 6% § 1° motivo pelo qual os agentes publicos
integrantes de consorcios com personalidade de direito privado estardo abrangidos pelo regime
do conflito de interesses.

A LCI que dispde sobre o conflito de interesses no exercicio de cargo ou emprego do
Poder Executivo federal, bem como estabelece os impedimentos posteriores ao exercicio do
cargo ou emprego, ao assim proceder, revogou automaticamente todos os dispositivos
anteriores gue disciplinavam em sentido diverso. De sorte que, com o veto do artigo 15 da LClI,
que indicava expressamente as normas que pretendia revogar, quais sejam, os dispositivos da
Lei n®9.986, de 18 de julho de 2000,'7° e das Medidas Provisérias n® 2.216-37, de 31 de agosto
de 2001, e n° 2.225-45, de 4 de setembro de 2001,1"2 a legislagio citada permanece em vigor

apenas em relacdo aqueles artigos ndo colidentes com a LCI, mas com ela compativeis.

188 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. O conflito de interesses como ato de improbidade administrativa, p. 177.
169 BRASIL. Lei n°® 11.107, de 6 de abril de 2007. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/111107.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

170 BRASIL. Lei n° 9.986, de 18 de julho de 2000. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/L9986.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

71 BRASIL. Medida Proviséria n® 2.216-37, de 31 de agosto de 2001. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/2216-37.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

172 BRASIL. Medida Provisoria n® 2.225-45, de 4 de setembro de 2001. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/2225-45.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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Em suma, sempre que 0s interesses publicos e privados estiverem contrapostos e a
situacdo possa ensejar 0 menosprezo, a desconsideracao ou a diminuicdo do interesse coletivo,
integral ou parcialmente, perdendo, por conseguinte, a sua posicao de valor altaneiro, restara

configurado o conflito de interesses no desempenho da funcao publica.

Portanto, o artigo 3%, inciso I, da LCI traz o conceito amplo e genérico do que caracteriza
o conflito de interesses, e os artigos 5° e 62 do aludido Diploma apresentam um rol de situacGes
que, por si sos, ja configuram esse conflito de interesses no exercicio do cargo ou emprego

publico ou apds o rompimento do elo funcional com a Administrag&o.

O cerne do conflito de interesses é a informacdo privilegiada adquirida durante o
exercicio da funcdo publica, a qual é definida no artigo 32, inciso II, como “a que diz respeito a
assuntos sigilosos ou relevante ao processo de decisdo no &mbito do Poder Executivo federal
que tenha repercussdao econdmica ou financeira e que ndo seja de amplo conhecimento
publico”.”® Nesse particular, a LCI resguardou a publicidade de informag@es versando sobre
assuntos sigilosos, bem como daquelas necessarias ao embasamento de decisGes acerca da
adocdo de politicas publicas, enquanto em maturacdo, e de informacGes capazes de gerar

consequéncias econémicas ou financeiras e que ainda ndo sejam de conhecimento publico.

Destarte, todo ocupante de cargo ou emprego publico e que no exercicio de suas funcdes
ou atribui¢cbes tome conhecimento de informacédo privilegiada, tal como conceituada linhas
atras, e que possa acarretar vantagem econémica ou financeira para o agente publico ou para
terceiro, estara submetido ao regramento da Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses
—LCI).

Disso, denota-se a nitida finalidade da Lei em foco de tentar evitar o abalroamento entre
os interesses publicos e privados que possa comprometer o interesse coletivo, notadamente em
relacdo a matéria de natureza sigilosa ou relevante no ambito deliberativo da Administracdo

Publica com repercussdao econdmica ou financeira e que ndo seja de conhecimento publico.

Estdo incluidos no rol dos ocupantes de cargos ou empregos publicos que devem

obediéncia a LCI, ndo apenas os detentores diretos de fun¢des de comando, direcdo, mas todos

177 BRASIL. Lei n° 12.813/2013. Lei de Conflito de Interesses — LCIl. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2013/Iei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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aqueles que em razdo do exercicio funcional tenham acesso a assuntos sigilosos ou a

informacdes privilegiadas.

Depreende-se da leitura do artigo 2° da LCI que, elencar os ocupantes de cargos ou
empregos submetidos a essa lei, esse dispositivo incluiu no rol de seus incisos II, Il e 1V,
aqueles que lhes sao “equivalentes”. Este, alids, ¢ um indicio de que essa Lei possui abrangéncia

nacional e ndo limita a sua aplicacdo apenas a esfera federal de agentes publicos.

Assim, cabe interpretar, para efeitos da LCI, que a submissdo a Lei dependerad da
natureza das fungdes exercidas, pois, além daquelas autoridades que naturalmente tém acesso a
essas informacgdes em decorréncia da espécie de atribuicdes desempenhadas, ha ainda outras
que adquirem esse conhecimento exatamente pelo trabalho pablico que desenvolvem, nédo
sendo exclusividade do Poder Executivo federal, e que, por isso, deverdo também se sujeitar ao

regramento da Lei em foco, conforme restard demonstrado oportunamente.

Consoante ja se assinalou, o desiderato principal da LCI € a prevencdo a préatica de atos
de prepostos da Administragdo que em razdo de seu exercicio funcional conflitem com o
interesse publico e, por esse motivo, o conflito de interesses podera ocorrer mesmo com o
afastamento temporario do cargo ou emprego publico, ou ap0s a cessacdo do vinculo do agente
com a Administracdo Publica, sendo-lhe vedado de forma permanente fazer o uso de
informacdo privilegiada ou divulga-la, isto é, a restri¢cdo ndo se limita a um lapso temporal, mas,

sim, trata-se de um imperativo ininterrupto.

Todavia, ha restricdes que possuem natureza temporéaria e que se resolvem apds o
decurso do prazo de quarentena. A Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI)
define esse prazo como sendo de seis meses, a contar da cessacdo do vinculo com a
Administracdo Publica. Em contrapartida, o ex-agente faz jus a remuneragdo compensatoria por
igual periodo, cabendo observancia ao Decreto n® 4.187, de 8 de abril de 2002, naquilo em que
nao colidir com a LCI. O referido Decreto “regulamenta os arts. 6° e 7° da Medida Provisoria
n® 2.225-45, de 4 de setembro de 2001, que dispdem sobre o impedimento de autoridades

exercerem atividades ou prestarem servigos apds a exoneragao do cargo que ocupavam e sobre
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a remuneracdo compensatoria a elas devida pela Unido, e d4 outras providéncias”,™* em razéo

de os artigos 7° e 15 que tratavam da remuneragio compensatoria na LCI terem sido vetados.1’

Assim, evidenciada a colisdo entre interesses publicos e privados, nos termos elencados
pela Lei n® 12.813/2013, os ex-ocupantes de cargos ou empregos publicos, enquadrados no rol
do artigo 2° da LCI ou “equivalentes” ou detentores de informagdes privilegiadas capazes de
trazer vantagem econdmica para si ou para terceiros, impedidos pela cessagdo do vinculo com

a Administracdo Publica, fazem jus a remuneragdo compensatoria.

Ocorre que cada situacdo devera ser analisada per se para que se possa concluir acerca
do impedimento, no caso concreto, e se configurado para que se reconheca o direito a
remuneracdo compensatoria, ja que esse beneficio ndo € concedido de forma automatica, haja
vista, em algumas situacdes, eventualmente, o ex-agente ndo se enquadrar em situacdo de

conflito de interesses.

Por isso, € imprescindivel a iniciativa daquele que deixou o cargo ou 0 emprego publico
de indicar possivel impedimento, pois essa incumbéncia é dever do agente publico, mesmo ap6s

0 seu desligamento dos quadros da Administracao.

Tecidas as consideracdes apresentadas, passa-se a analise do conflito de interesses como
ato de improbidade administrativa, do alcance da Lei n® 12.813/2013, das hipdteses de
ocorréncia, do momento de sua configuracdo, das respectivas san¢des, dos procedimentos
preventivos a serem adotados e de outros pontos necessarios a compreensdo mais aprofundada

da matéria.

3.2 Do conflito de interesses no exercicio de cargo ou emprego publico

A tarefa de identificar a especificacdo normativa de situagdes que configurem o conflito

de interesses € tao relevante quanto a da propria delimitacdo dos agentes que se submetem ao

174 BRASIL. Decreto n® 4.187, de 8 de abril de 2002. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/decreto/2002/D4187a.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

175 COMISSAO DE ETICA PUBLICA. Presidéncia da Republica. Remuneracdo compensatoria. Publicado em
13/01/2017. Disponivel em: <http://etica.planalto.gov.br/sistema-de-gestao-da-etica/precedentes-da-comissao-de-
etica-publica/copy2_of conflito-de-interesses/remuneracac-compensatoria>. Acesso em: 9 set. 2017.
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aludido regime juridico em observancia ao principio da tipicidade que determina a prévia
definicdo de ilicitos imputéveis aos infratores.

O artigo 12 da Lei n? 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI) introduziu no
rol de atos de improbidade administrativa a pratica daqueles que consubstanciem o conflito de

interesses, tipificados nos artigos 5° e 6° da referida Lei.

A pratica do ilicito de improbidade pelo agente publico poderd ocorrer em dois
momentos distintos, i) durante o exercicio da funcdo publica, hipotese tipificada no artigo 52,
ainda que em gozo de licenca ou em periodo de afastamento (paragrafo Unico); ou ii) apds o
desligamento do agente dos quadros da Administracdo Publica, consoante dispde o artigo 6°.

Assim como toda norma juridica de cunho sancionatério, a LCI possui duas finalidades
precipuas, quais sejam, a preventiva e a repressiva, conforme estabelece o artigo 4°. Na diccao
desse dispositivo, “o ocupante de cargo ou emprego no Poder Executivo federal deve agir de
modo a prevenir ou impedir eventual conflito de interesses e a resguardar informagéo
privilegiada”.}’® Entretanto, depreende-se que 0 escopo preventivo possui atencio especial, eis
que a LCI cria mecanismo de consulta & Comissdo de Etica Publica ou & Contadoria-Geral da
Unido no caso de duvida sobre como fazé-lo, 0 que aumenta o grau de seguranca juridica acerca
da impessoalidade e moralidade que devem revestir o exercicio da funcdo publica, reitere-se,
no &mbito da Administracdo Publica, consoante seré analisado adiante.

3.3 Do conflito de interesses decorrente da divulgacdo ou utilizacdo da informagéo
privilegiada

O artigo 37, § 72 da CF/1988 estabelece que “a lei dispora sobre os requisitos e as

restricdes ao ocupante de cargo ou emprego da administracdo direta e indireta que possibilite o

acesso a informagdes privilegiadas”.*’’

176 BRASIL. Lei n° 12.813/2013. Lei de Conflito de Interesses — LCIl. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2013/Iei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
177 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2013/Iei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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Esse dispositivo constitucional foi regulamentado pela Lei n® 12.813/2013 (Lei de
Conflito de Interesses — LCI) que, no artigo 3%, inciso Il, conceitua informacédo privilegiada
como aquela atinente “a assuntos sigilosos ou aquela relevante ao processo de decisdo no
ambito do Poder Executivo federal que tenha repercussdo econémica ou financeira e que ndo
seja de amplo conhecimento piblico”.1”® Por sua vez, o artigo 5% caput, inciso I, da LCI
disciplina que “configura conflito de interesses no exercicio de cargo ou emprego no ambito do
Poder Executivo Federal divulgar ou fazer uso de informacéo privilegiada, em proveito préprio

ou de terceiro, obtida em razdo das atividades exercidas”.}”®

Assim, a LCI tipifica como conflito de interesses a hipdtese do agente publico que, em
razdo de sua atividade, aproveita-se dessa circunstancia e, na contraméo do interesse publico,
utiliza essa informacdo para atender a interesses privados, sejam proprios ou em favor de
terceiro. Em outras palavras, o conflito de interesses se configura quando o agente publico
detém informacéo privilegiada e a utiliza para fins privados em detrimento do interesse coletivo,

0 que viola de modo inequivoco a lealdade a entidade a que esta vinculado.

E importante frisar que o artigo 32, inciso I, define como informacao privilegiada aquela
referente a “assuntos sigilosos” ou que seja “relevante ao processo de decisdo do Poder
Executivo federal” com repercussao econdmica ou financeira e, ainda, que se entende como
informacdo privilegiada aquela que ndo seja de conhecimento publico e que possa ensejar

algum tipo de proveito ao agente que a detenha ou a outrem.

Cite-se, v.g., a hipotese de agente publico vinculado ao Banco Central do Brasil (Bacen)
que, ciente da deliberacdo do Governo Federal a venda de ddlares a fim de conter a oscilacdo
da moeda no Pais ou, entdo, a fixacdo da taxa Sistema Especial de Liquidacdo e Custodia
(Selic),’® com o intuito de conter a inflagdo, previamente informa terceiros sobre decisdo
econbmica e promove de algum modo favorecimento ilicito de particulares. Outro exemplo que
evidencia o conflito de interesses é o caso do agente publico que integra o conselho deliberativo

do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e, em posse de informacdo

178 BRASIL. Lei n° 12.813/2013. Lei de Conflito de Interesses — LCI. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2013/Iei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

179 |bidem.
180 BRASIL ECONOMICO. Entenda a taxa SELIC: o que &, como é feito o calculo e mais. Disponivel em:
<http://economia.ig.com.br/2016-06-30/taxa-selic.html>. Acesso em: 28 set. 2017.

89


http://economia.ig.com.br/2016-06-30/taxa-selic.html

privilegiada sobre projeto de desenvolvimento a ser realizado em determinada regido, compra,

por preco irrisorio, imovel na expectativa de valorizacdo dessa area.

Logo, para a tipificacdo do conflito de interesses ndo basta o acesso a informac&o, faz-
se suficiente, porem, imprescindivel, a sua utilizacdo ou divulgacdo, sendo despiciendo que
haja lesdo ao patrimoénio publico ou o recebimento de qualquer vantagem ou ganho pelo agente
publico ou por terceiro, dai o porqué de seu enquadramento, em principio, na improbidade
administrativa tipificada no artigo 11 da Lei n® 8.429/1992.

Contudo, consigne-se que o “proveito” a que aduz o artigo 5% inciso I, da LCI esta
relacionado a “vantagem econdmica ou financeira para o agente publico ou terceiro”, '8 do que
se pode inferir que, configurado o proveito econémico do agente publico mediante a utilizacdo
da informacéo ou a sua propagacao, o ato de improbidade sera insertado no artigo 9° da Lei de
Improbidade Administrativa (LIA), ao passo que, caso 0 proveito seja exclusivo de terceiro,
tipificar-se-a o ilicito previsto no artigo 10, inciso XIlI, da LIA,® hipétese em que o terceiro
beneficiado respondera pela ilicitude tipificada no artigo 52, inciso I, da LCI c/c o artigo 3° da
LIA.

Portanto, a repercussdo econémica ou financeira de informacdo que ndo seja de
conhecimento publico é o cerne do tipo legal, sem o qual ndo ha que se falar em ato de
improbidade administrativa.

Constatado o ilicito, o perdimento de bens € medida que se impde em face do que
determina o artigo 12, inciso I ou II, da LIA, que estabelece a “perda de bens ou valores

acrescidos ilicitamente ao patrimonio”.183

Caso a informacao privilegiada seja utilizada ou propagada, porém, inexista o “proveito

proprio ou para terceiro”, o ato sera tipificado como atentatdrio aos principios da lealdade e da

181 BRASIL. Lei n° 12.813/2013. Lei de Conflito de Interesses — LCIl. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2013/Iei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

182 \/gja-se: “Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer acéo ou
omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacéo
dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 12 desta lei, e notadamente: [...]

XI1I — permitir, facilitar ou concorrer para que terceiro se enriquega ilicitamente;” (BRASIL. Lei n2 8.429, de 2 de
junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no
exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungdo na administracdo publica direta, indireta ou fundacional e da
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm>. Acesso em: 17 ago.
2017).

183 BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Lei de Improbidade Administrativa. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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impessoalidade, e a conduta, enquadrada no artigo 11 da Lei n°® 8.429/1992. Nesse caso, 0
agente publico sera sancionado nos termos do artigo 12, inciso I1l, dessa Lei.

3.4 Do conflito de interesses em razdo da prestacdo de servicos ou da manutencédo de
relacdo de negdcio com pessoa fisica ou juridica que tenha interesse em decisao do agente

publico

O inciso I, do artigo 52 da Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI)
tipifica como conflito de interesses “exercer atividade que implique a prestagao de servigos ou
a manutencdo de relacdo de negdcio com pessoa fisica ou juridica que tenha interesse em

decisdo do agente publico ou do colegiado do qual este participe”.184

Da leitura inicial do tipo especial, depreende-se que se trata de novo mecanismo
normativo enquadrado no artigo 11, caput, da Lei n® 8.429/1992 (Lei de Improbidade
Administrativa — LIA), o qual censura qualquer acdo ou omissdo que viole os deveres de

imparcialidade, legalidade e lealdade as instituicdes.

A “prestagdo de servigos ou a manutencio de relagio de negocio”* com particular que
detenha interesse em decisdo de agente publico ou colegiado do qual ele é integrante, enseja o
conflito de interesses na medida em que possibilita ao agente a tomada de decisdes contrarias
aos anseios da coletividade, refrataria aos deveres de honestidade, imparcialidade e lealdade,

em prol do interesse privado.

A exigéncia tipica do artigo 52, inciso Il, da LCI é a demonstracdo da colisdo entre o
interesse publico que deve ser perseguido pelo agente publico e o interesse privado passivel de

ser alcancado pela atuagdo administrativa.

Da leitura do dispositivo em apreco, extrai-se a existéncia de duas relacoes juridicas. A
primeira se estabelece entre o Poder Publico e o particular, pessoa fisica ou juridica, e decorre

do exercicio da funcdo administrativa para deliberar sobre determinado ponto de interesse deste.

184 BRASIL. Lei n° 12.813/2013. Lei de Conflito de Interesses — LCIl. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2013/Iei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

185 |hidem.
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A segunda decorre da relacdo juridica entre o agente publico e o interessado, com o qual o
preposto da Administracdo possui algum vinculo, seja uma “relacdo de prestagdo de

186 51 uma “relagdo de negocio”,'®” da qual exsurge a colisdo entre o interesse pessoal

Servigos
e o interesse funcional. Desse contexto fatico exsurge uma terceira relagdo, a juridico-
sancionatoria, entre o Estado e o agente publico, impondo-se ao primeiro o dever de sancionar
0 segundo como medida para cessar o conflito de interesses e, assim, resguardar a

imparcialidade e a lealdade perante a Administracdo Publica.

Importa notar que, para fins de responsabilidade, torna-se essencial a demonstracdo do
vinculo existente entre 0 agente publico e aquele que possui interesse privado no exercicio
deliberativo assumido pelo préprio agente publico ou de colegiado do qual ele participe, sendo,
deste modo, fundamental a imputacéo a demonstracdo da justificacdo e motivacdo no processo
decisério. Em outras palavras, é imprescindivel o apontamento do vinculo existente entre o
particular que pretende prestar determinado servico ou manter relacdo de negdcio e o exercicio

da funcéo deliberativa pelo agente pablico.

Pode-se ilustrar com a hipotese de médico perito do Instituto Nacional de Seguridade
Social (INSS), que exerca atividade em consultorio particular, no qual atende e avalia pacientes
acometidos por doencas ocupacionais e que pretendam obter beneficio previdenciario. Outro
exemplo a ser mencionado refere-se a agente publico que participa de reunido destinada a
elaboracdo de licitacdo para a compra de cacas pela Unido Federal e, concomitantemente, presta
assessoria ou consultoria a qualquer uma das empresas que participe do processo licitatério.
Ainda que o agente ndo atue direta ou indiretamente na fabricacdo dos cacas, o elo profissional
existente entre ele e a empresa concorrente, per se, ja caracteriza o potencial ofensivo aos

interesses da Administracdo Publica e, por consequéncia, da coletividade.

A LCI ndo faz nenhuma referéncia a respeito da necessidade de recebimento de
remuneracao, vantagens ou valores, tampouco em relacdo a assiduidade da préatica tipificada no
artigo 52, inciso |1, se permanente ou esporadica, para que se configure o ato de improbidade
administrativa tipificado no artigo 11 da LIA.

Igualmente, ndo ha referéncia normativa na LCI se a prestacdo de servicos ou a

manutencdo de relacdo de negdcio devera ser exercida exclusivamente por agente publico como

188 BRASIL. Lein®12.813/2013. Lei de Conflito de Interesses — LCI. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_ato2011-2014/2013/lei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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pressuposto objetivo implicito da vedagdo legal contida no referido dispositivo. Fato relevante
para que se configure a improbidade narrada é que essa pratica, maculada pelo interesse
privado, seja reconhecida pelo agente puablico de modo que comprometa ou influencie o seu

exercicio funcional deliberativo em abalroamento com a vedacdo normativa.

Releva destacar, ainda, que 0 momento da ocorréncia do referido ilicito é pretérito ao
ato deliberativo, haja vista que a prestacdo de servi¢os ou a relacdo de negdcio que geram o
conflito de interesses podem até mesmo ndo se consumar, 0 que ndo exime o agente publico de

sua responsabilizagdo.

Conforme salientado, ocorrendo a ilicitude tipificada no artigo 5% inciso Il, restara
configurada a improbidade administrativa prevista no artigo 11 da LI1A e, por consequéncia, por
forca do artigo 12 da LCI, o agente improbo serd sancionado nos termos do artigo 12, inciso
I11, da LIA.

Dessa maneira, a Lei criou um mecanismo no combate ao conflito de interesses que
objetiva blindar o exercicio da funcao administrativa deliberativa, de modo que o agente publico
possa atuar com isencdo e imparcialidade, em homenagem ao principio da lealdade como

pressuposto para o alcance do interesse publico.

3.5 Do conflito de interesses decorrente do exercicio de atividade incompativel com as

atribuicdes do agente publico

A improbidade decorrente do exercicio de atividade incompativel com as atribui¢Ges do
agente pablico, até entdo, tratava-se apenas de ilicito funcional, disposto no artigo 117, inciso
XVIIIL18 da Lei n® 8.112/1990 (Lei dos Servidores Publicos Civis da Uni&o), podendo o
servidor responder civil, penal e administrativamente pelo exercicio irregular de suas

atribuigdes, nos termos do artigo 121 do mesmo Diploma.

188 Na dic¢do do referido dispositivo: “Ao servidor é proibido: [...]

XVIII —exercer quaisquer atividades que sejam incompativeis com o exercicio do cargo ou fun¢do e com o horario
de trabalho;” (BRASIL. Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Lei dos Servidores Publicos Civis da Unido.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8112cons.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017).
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A Lei n? 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI) incluiu o aludido ilicito
funcional no regime de improbidade administrativa ao dispor no artigo 59 inciso Ill, que
configura conflito de interesses, “exercer, direta ou indiretamente, atividade que em razdo da
sua natureza seja incompativel com as atribui¢cdes do cargo ou emprego, considerando-se como

tal, inclusive, a atividade desenvolvida em areas ou matérias correlatas”.*®

Da leitura do referido dispositivo legal, extrai-se que, em relacdo a previsdo disposta na
Lei n28.112/1990, a Lei n® 12.813/2013 aperfeicoou a hipdtese de improbidade administrativa
e inseriu especificagdes importantes, tal como a qualificacdo do exercicio, direto ou indireto,
da atividade privada vedada, que, exercida pelo agente publico, € incompativel com as
atribuicoes do cargo em razdo de sua natureza. Essa norma juridica tem por objetivo proteger o
exercicio imparcial, impessoal e leal do cargo em observancia aos interesses publicos, cujo zelo

e guarda sdo inerentes a esfera de atuacao profissional do agente.

llustra-se 0 enquadramento nesse dispositivo com a hipotese de diretor da Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero) que solicita a suspensao de seu contrato de
trabalho pelo periodo de dois anos para assumir cargo em empresa privada que mantém contrato
comercial com a empresa publica, apds vencer processo licitatério. No exemplo citado, a
manutencdo do vinculo do agente com a empresa publica veda a sua atuacdo profissional no
setor privado, ainda que o motivo da suspensdo do contrato de trabalho possua autorizacédo

legal.

Rechaca-se a atividade incompativel exercida de forma direta, isto €, pelo proprio agente
publico, ou de forma indireta, por meio de subterfugios criados para dissimular o ilicito, como

por exemplo, por meio de pessoas juridicas.

A LCI também pds fim a qualquer davida que pudesse atribuir incerteza ao tipo de
atividade incompativel, ao estender a possivel incompatibilidade a “qualquer area ou matéria
correlata”,'® isto ¢, ainda que a atividade seja desenvolvida em setor ou campo econdmico ou
profissional inerente as atribuicbes do cargo ou emprego sera considerada atividade

potencialmente causadora de conflito de interesses.

189 BRASIL. Lei n° 12.813/2013. Lei de Conflito de Interesses — LCIl. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Iei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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Em alguns cargos publicos, o grau de vedacdo ao exercicio de atividades privadas é
bastante elevado exatamente para prevenir o conflito de interesses, como ocorre no caso dos

membros do Poder Judiciario e do Ministério Pablico (MP).

A restricdo atribuida aos membros do Judiciario, v.g., esta estampada no artigo 95,
paragrafo Unico, inciso I, da CF/1988 e veda expressamente aos juizes o exercicio de outro
cargo ou funcdo, exceto 0 magistério. J& para os membros do Ministério Pablico, as restricdes
vém estampadas no artigo 128, § 5° inciso Il, da CF/1988, e incluem o exercicio da advocacia

(alinea “b”) e a participagdo em sociedade comercial (alinea “c”).

Com a prética do ilicito, 0 agente publico incorrera no ato de improbidade administrativa
pelo conflito de interesses, nos termos do artigo 12 da LCI c¢/c o artigo 11 da LIA e estara sujeito

as sangdes previstas no artigo 12, inciso 111, da LIA.

3.6 Do conflito de interesses em razdo da atuacdo do agente publico em atendimento a

interesses privados perante érgaos da Administracédo Publica

Consoante a hipotese arrolada no inciso IV da Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de
Interesses — LCI), constitui conflito de interesses “atuar, ainda que informalmente, como
procurador, consultor, assessor, ou intermediario de interesses privados nos érgdos ou entidades
da administracdo publica direta ou indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios”.1%

Com o intuito de tutelar a imparcialidade, a impessoalidade e a lealdade na relacdo do
agente publico com a Administracdo Publica, a Lei considera inconcebivel que o administrador
exerca a sua atividade funcional para atender a interesses privados. O tipo disposto no inciso
em analise refere-se a atuacéo ativa do agente publico, no &mago do aparelho administrativo, a

defesa do interesse privado, o que € intoleravel no Estado Democratico de Direito.

A Lei n® 8.112/1990 (Lei dos Servidores Publicos Civis da Unido) possui vedacao

semelhante a da LCI disposta no artigo 117, inciso XI, ao declarar que é proibido ao servidor

191 BRASIL. Lei n° 12.813/2013. Lei de Conflito de Interesses — LCIl. Disponivel em:
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“atuar, como procurador ou intermediario, junto a reparti¢cdes publicas, salvo quando se tratar
de beneficios previdenciarios ou assistenciais de parentes até o segundo grau, e de cdnjuge ou

companheiro”.%

Contudo, o artigo supracitado excepciona a intermediacdo de parentes até o segundo
grau, bem como de cdnjuge ou companheiro, pelo agente publico perante a Administracdo

Publica, quando o objeto for beneficio previdenciario ou assistencial.

Eis que surge um conflito aparente de normas, haja vista que a LCI veda qualquer tipo
de intermediacdo de interesse privado por agente publico ante a Administracdo Publica, ao
passo que o Estatuto dos Servidores Publicos Federais excepciona a atuacdo de agente publico
em reparti¢cbes publicas em favor de parentes até o segundo grau, conjuge ou companheiro,

quando se tratar de beneficios de ordem previdenciaria ou assistencial.

No entendimento do presente estudo, na situacdo apontada, houve a revogacdo tacita do
dispositivo do Estatuto dos Servidores por se tratar de Lei posterior —a Lei n® 12.813/2013 (Lei
de Conflito de Interesses — LCI) —, que afastou expressamente qualquer tipo de
representatividade de interesse privado por agente publico, em qualquer dos trés Poderes e em
qualquer ente da Federacdo. Ademais, a LCI tornou-se mais abrangente e condizente com a
finalidade da norma e com os principios da imparcialidade e da impessoalidade, eliminando
eventuais conflitos entre interesse publico e privado, ainda que de modo informal. Inexiste
justificativa objetiva e razoavel que legitime a excecdo a defesa de interesse privado por agente

publico na esfera administrativa.

O inciso 1V do artigo 5° corrobora a tese de que a LCI consiste em norma de aplicacdo
nacional, ou seja, destina-se a obstar a pratica de qualquer ato que importe em conflito de
interesses entre o publico e o privado e alcanca toda a Administracdo Pablica, sem nenhuma
excecao.

Assim, o referido dispositivo considera a possibilidade da existéncia de conflitos de
interesses em qualquer atuacao do agente publico em favor do interesse privado e em todas as

esferas da Federagdo. Quando o agente publico atua como procurador em face de reparti¢des

192 BRASIL. Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Lei dos Servidores Publicos Civis da Uni&o. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8112cons.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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publicas, age com deslealdade a instituicdo a que serve e deixa de observar as normas legais e

regulamentares atinentes ao cargo ou emprego que ocupa.

Trata-se de ilicito formal que independe da existéncia de lesdo ao patriménio publico
ou de recebimento de qualquer proveito ou vantagem pelo agente pablico ou por terceiro, sendo
que por forca do artigo 12 da LCI, a conduta do agente publico enquadrada no artigo 59, inciso

IV, seré tipificada no artigo 11, caput, da LIA.

A separacdo absoluta do exercicio da funcdo publica do interesse privado é fator
preponderante a seguranca juridica e transparéncia na relacéo existente entre o agente publico
e a Administragdo a qual aquele se vincula. lgualmente, a vedacdo da defesa do interesse
privado na esfera administrativa impede que a funcdo publica se desvirtue do comprometimento
ético com os valores fundamentais do regime juridico-administrativo na realizacdo do bem

comum e do interesse publico.

3.7 Do conflito de interesses decorrente da pratica de ato que beneficie pessoa juridica de

que participe agente publico ou parentes

A hipotese arrolada no artigo 59, inciso V, da Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de
Interesses — LCI) estabelece como conflito de interesses a acdo do agente publico que “praticar
ato em beneficio de interesse de pessoa juridica de que participe o agente publico, seu cdnjuge,
companheiro ou parentes, consanguineos e afins, em linha reta ou colateral, até o terceiro grau,

e que possa ser por ele beneficiada ou influir em seus atos de gestdo”.1%

Evidencia-se, mais uma vez, 0 objetivo da Lei n? 12.813/2013 de afastar qualquer
relacdo que possa existir entre 0 agente publico e o interesse privado. Na hipotese em questdo,
almeja-se proteger o exercicio da funcdo publica em relacdo a pessoa juridica da qual sejam

participes o agente publico ou seus familiares até o terceiro grau.

1% BRASIL. Lei n° 12.813/2013. Lei de Conflito de Interesses — LCI. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Iei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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O processo administrativo na esfera da Unido Federal j& possui regulamentacdo na Lei
n® 9.784/1999, a qual estabelece o impedimento da atuacdo de servidor ou autoridade em

processo administrativo que tenha interesse direto ou indireto na matéria®®,

A Lei n® 12.813/2013, norma de carater nacional que alcanca a atuacdo em processos
administrativos envolvendo todos os membros do Poder Executivo, Legislativo e Judiciario,
em todas as esferas da Federacdo, especifica situacdo tipica de interesse direto e indireto sobre
o qual deve recair o impedimento do agente publico com a finalidade de prevenir o conflito de
interesses e preservar a moralidade, impessoalidade e imparcialidade na atuacdo dos prepostos

que integram a Administracao.

Em rigor, o dispositivo em analise exige a demonstracdo apenas da influéncia na gestao,
todavia, no entender do presente estudo, bastaria apenas esbocar a existéncia da relacao juridica
existente entre o agente publico e a pessoa juridica interessada, cotejando o quadro societério
da empresa ou, ao menos, a influéncia na gestdo da pessoa juridica pelo agente publico, e 0
exercicio efetivo da funcdo administrativa pelo gestor publico em processo administrativo que
figure a pessoa juridica, nos termos da norma impeditiva, para que se configure o conflito de
interesses. Dessa maneira, cria-se um afastamento objetivo da atua¢do do administrador publico
e de terceiros referidos no dispositivo que possam influir na atuag&o proba, imparcial e legal —

ou desvirtua-la — que deve reger a acdo administrativa.

Ilustra-se a situacdo contemplada no dispositivo em apreco, com a hip6tese de, v.g., 0
Ministro da Fazenda ser socio de empresa de consultoria e atuar perante o Banco Central do
Brasil (Bacen), o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade) ou o préprio
Ministério da Fazenda para solucionar entraves de qualquer natureza de seus clientes,
contratantes da aludida empresa de consultoria, ainda aufira lucros legais e estes sejam
declarados a Receita Federal. Pode-se citar, também, a hipdtese de agente publico responsavel
pela concessdo de financiamento em banco estatal que altera o regulamento acerca dessa
operacdo para conceder crédito a pessoa juridica em que sua esposa participe do quadro

societario.

194 \/gja-se: “Art. 18. E impedido de atuar em processo administrativo o servidor ou autoridade que: [...]
| — tenha interesse direto ou indireto na matéria;” (BRASIL. Lei n® 9.784, de 19 de janeiro de 1999. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9784.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017).
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Na hipGtese em andlise, assim como nos dispositivos anteriores, € despicienda a
ocorréncia de lesdo ao patriménio publico ou a obtengéo de vantagem pelo agente publico, nos
termos do artigo 49, § 2°, da LCI.

O agente que figurar na situacao tipificada no artigo 59, inciso V, por for¢a do artigo 12,
caput, sera responsabilizado pela improbidade administrativa disposta no artigo 11 da LIA e,
consequentemente, sancionado nos termos do artigo 12, inciso 11, desse Diploma. Entretanto,
caso ocorra o enriquecimento ilicito, de forma direta ou indireta, o caso devera ser analisado
sob a égide do artigo 92 da LIA e, por consequéncia, a sangdo aplicavel observara o artigo 12,
inciso I. na eventualidade de o ato praticado implicar dano ao erario, o seu enquadramento dar-
se-a nos moldes do artigo 10 da LIA, com o consequente sancionamento com fulcro no artigo

12, inciso 11, dessa Lei.

3.8 Do conflito de interesses em razéo do recebimento de presentes

Na hipotese do artigo 52, inciso VI, da Lei n? 12.813/2013 caracteriza-se conflito de
interesses 0 recebimento de presente, por agente publico, de quem tenha interesse em sua
decisdo “ou de colegiado do qual este participe fora dos limites e condigdes estabelecidos em

regulamento”.1%®

Conduta comumente praticada na esfera publica, o recebimento de presente por agente
publico tem proibicdo expressa no artigo 117, inciso XII, da Lei n® 8.112/1990, cujo texto
consigna que ao servidor ¢ vedado “receber propina, comissdo, presente ou vantagem de

qualquer espécie, em razao de suas atribui¢des”.1%

Na esfera federal, o Codigo de Conduta da Alta Administracdo, aprovado em 8 de agosto
de 2002, traz proibicdo semelhante no artigo 92, porém, excepciona a aceitacdo de presentes de

“autoridades estrangeiras nos casos protocolares em que houver reciprocidade”®” e néo

195 BRASIL. Lei n° 12.813/2013. Lei de Conflito de Interesses — LCI. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2013/Iei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

19 BRASIL. Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Lei dos Servidores PUblicos Civis da Unido. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8112cons.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

197 COMISSAO DE ETICA PUBLICA. Brasil. Codigo de Conduta da Alta Administracdo Federal. Disponivel
em: <http://etica.planalto.gov.br/sobre-a-cep/legislacao/etica3>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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considera presentes os brindes que ndo tenham valor comercial (inc. I) ou aqueles “distribuidos
por entidades de qualquer natureza a titulo de cortesia, propaganda, divulgacao habitual ou por
ocasido de eventos especiais ou datas comemorativas, [desde que] ndo ultrapassem o valor de
R$ 100,00 (cem reais)”* (inc. I1). A Comissdo de Etica Publica editou a Resolugdo n° 3, de 23
de novembro de 2000, que regulamenta o tratamento de presentes e brindes aplicaveis as
autoridades publicas abrangidas pelo Codigo de Conduta da Alta Administracdo Federal,

corroborando essa disposicéo.

Todavia, no entendimento do presente estudo, em face da amplitude da Lei n°
12.813/2013, norma de carater nacional e promulgada posteriormente as normas juridicas
supracitadas, a vedacdo contida nessa Lei alcanca todos 0s agentes publicos do Pais,
independentemente do valor ou da natureza comercial ou ndo do regalo, desde que este seja
recebido de quem tenha interesse em deciséo do agente ou de colegiado do qual ele participe.

Deve-se privilegiar o sentido teleoldgico empregado pelo legislador na Lei de Conflito
de (LCI) Interesses e assegurar 0 exercicio funcional de natureza impessoal, imparcial e legal
ao cargo ou emprego a consecucdo do interesse publico, prevenindo e eliminando eventuais

conflitos entre o interesse publico e interesses privados.

No caso de haver relagdo de interesse, seja ela comercial, patrimonial, profissional,
empresarial, ambiental ou de outra natureza, entre o presenteador e o exercicio funcional do
agente publico, o recebimento do “mimo” pelo preposto da Administragdo, per se, ja configura
o conflito, ou seja, para a configuracdo no tipo legal em analise € despiciendo que o agente

publico delibere efetivamente em favor do interessado.

[lustre-se com o caso em que empresa privada, com extenso passivo judicial por crimes
ambientais, trabalhistas e fiscais que patrocina evento da Associacdo de Magistrados Brasileiros
(AMB), retine milhares de magistrados em resort na Bahia, com encerramento de show de
cantora de renome nacional e internacional.'®® Talvez, esse seja um dos pontos mais graves
abordados pela Lei de Conflito de Interesses, pois a concessdo de benevoléncias a agentes

publicos, oriundas de pessoas interessadas no resultado final do exercicio de sua funcéo,

1% COMISSAO DE ETICA PUBLICA. Brasil. Cédigo de Conduta da Alta Administracdo Federal. Disponivel
em: <http://etica.planalto.gov.br/sobre-a-cep/legislacao/etica3>. Acesso em: 17 ago. 2017.

19 BRESCIANI, Eduardo. Evento de luxo de juizes em resort na Bahia serd pago por empresa com passivo
judicial: magistrados se reunirdo em Porto Seguro, com direito a show de Ivete Sangalo. Disponivel em:
<https://oglobo.globo.com/brasil/evento-de-luxo-de-juizes-em-resort-na-bahia-sera-pago-por-empresa-com-
passivo-judicial-20409506>. Acesso em: 28 set. 2017.
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compromete de forma silenciosa a imparcialidade do magistrado e coloca em risco a autonomia

e independéncia do Poder Judiciario, valores fundamentais do Estado Democrético de Direito.

A despeito da hipdtese apontada, ha aquelas situacdes delimitadas na Resolucao n® 3,
de 23 de novembro de 2000,2%° em que o recebimento de presentes ndo configura infragao ético-
juridica e que, portanto, ndo influencia no exercicio funcional do agente publico. Citem-se como
exemplos: (a) quando ofertados por autoridades estrangeiras, nos casos protocolares em que
houver reciprocidade ou em razdo do exercicio de fung¢bes diplomaticas; (b) quando se tratar de
prémio em dinheiro ou bens concedidos a autoridade por entidade académica, cientifica ou
cultural, em reconhecimento por sua contribuicdo de carater intelectual; (c) quando o agente
publico receber prémio concedido em razdo de concurso de acesso publico a trabalho de
natureza académica, cientifica, tecnoldgica ou cultural; e (d) quando se tratar de bolsa de
estudos vinculada ao aperfeicoamento profissional ou técnico da autoridade, desde que o
patrocinador ndo tenha interesse em decisdo que possa ser tomada por ela, em razdo do cargo

que ocupa.

Observa-se que, nas circunstancias elencadas na Resolucao n® 3/2000, o recebimento de
presente ndo possui vinculo de interesse entre o doador e o agente publico capaz de influir no
exercicio de sua fungdo deliberativa e, assim, afastad-lo do dever de lealdade as instituicGes

publicas.

Configurada a situacdo descrita no artigo 59, inciso VI, da LCI, a responsabiliza¢do do
agente publico dar-se-a nos termos do artigo 11 c/c artigo 12, inciso Ill, ambos da LCI, rem

razdo de o ato improbo violar os principios norteadores da Administracdo Publica.

Caso 0 agente publico receba propina ou vantagens indevidas, a sua responsabilidade
dar-se-4 com fulcro no artigo 9° da Lei n® 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa —
LIA) e, na eventualidade de o ilicito funcional acarretar comprovado dano ao erario, serd

aplicado a esse agente o disposto no artigo 10 desse mesmo Diploma.

20 BRASIL. Resolugdo n°® 3, de 23 de novembro de 2000. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/codigos/codi_conduta/resolucao3.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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3.9 Do conflito de interesses decorrente da prestacdo de servigos a pessoa juridica
fiscalizada pelo agente publico

A Ultima hipotese tratada na Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI)
qualifica como ilicito funcional o ato de “prestar servigos, ainda que eventuais, a empresa cuja
atividade seja controlada, fiscalizada ou regulada pelo ente ao qual o agente publico esta
vinculado” (art. 52, VI11).2%

A hipotese apontada se assemelha aquela tipificada no inciso Il do artigo 59, visto que
ambos os dispositivos tratam da relacéo de prestacao de servigos as pessoas fisicas ou juridicas;
naquela hipdtese, o agente publico presta servi¢os para quem tem interesse em decisdo do
préprio gestor publico, ou de colegiado do qual ele faca parte, ao passo que, no caso do inciso
VII, o agente publico, efetiva e diretamente, presta servigos a pessoa juridica de natureza
privada, a qual o administrador tem o dever funcional de controlar, fiscalizar ou regular a sua
atuacdo, o que possibilita o surgimento de interesses privados opostos aos interesses publicos

que influirdo na imparcialidade do processo de tomada de deciséo.

Nota-se, assim, a pretensdo do legislador em tutelar o exercicio da atividade de controle,

fiscalizacéo e regulacéo.

O controle na Administra¢ao Publica ¢ definido como “0 conjunto de mecanismos
juridicos e administrativos por meio dos quais se exerce o poder de fiscalizacdo e de revisao

da atividade administrativa em qualquer das esferas de poder”.2%?

No tocante a atividade de controle, a norma em questao ganha relevancia se analisada a
estrutura de controle interno da Administracdo Publica, uma vez que os agentes nao poderao
manter nenhum tipo de vinculo com pessoas fisicas ou juridicas submetidas ao controle do

Poder Publico por dever de lealdade & Instituicdo que integram.

Na atividade de fiscalizag8o, a restricdo se aplica ao agente publico no &mago das
atividades instrumentais e finalisticas da Administracéo, englobando, por exemplo, com base

no poder de policia do Estado, a fiscalizag&o de contratos administrativos durante a celebragéo

201 BRASIL. Lei n° 12.813/2013. Lei de Conflito de Interesses — LCI. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2013/Iei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

202 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 13. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2005. p. 781.
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e vigéncia no campo de servigos publicos e em areas de fomento publico, a fiscalizacdo na
arrecadacdo tributéria.

J& na atividade de regulacdo, a proibicdo legal consiste em uma protecdo ao exercicio
impessoal, imparcial, isento, técnico-legal e transparente das competéncias regulatorias que
devem alcancar exclusivamente os interesses publicos, estendendo-se a todos 0s agentes
publicos integrantes das agéncias reguladoras. llustra-se com a disposi¢do do artigo 52, inciso
VII, da LCI, que veda a possibilidade de presidente de entidade sindical que representa
estabelecimentos de servicos de satde no Pais, entre os quais as operadoras de planos de saude,

exercer 0 cargo de presidente da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS).

Esse dispositivo € outro importante mecanismo da Administracdo Publica no combate a
corrupcdo de modo que a atividade administrativa seja exercida em sua plenitude e com
eficiéncia, cabendo blindar o exercicio de fiscalizacdo, controle e regulacdo dos atos juridicos
produzidos na seara da funcéo publica.

Tecidas as consideragdes acerca da pratica funcional que implique o conflito de
interesses e seus desdobramentos durante o vinculo do agente publico com a Administracéo
Publica, cumpre consignar a existéncia de situacdes que também vedam determinadas acdes
do gestor na esfera privada, mesmo ap6s a exoneragdo do cargo ou emprego que exercia, sob
pena de configurar ilicito funcional exatamente em face dessa posicdo que ocupava
anteriormente na esfera puablica e, por consequéncia, tipificar ato de improbidade
administrativa sancionado pela Lei n® 8.429/1992, conforme ser4 demonstrado na analise

efetuada a seguir.

3.10 Do conflito de interesses apds o exercicio de cargo ou emprego publico

A Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI) trouxe relevante inovacao
ao caracterizar a possibilidade do ilicito funcional, como ato de improbidade administrativa,
mesmo apos o exercicio do cargo ou emprego pelo ex-agente publico, 0 que, até entdo, nao era

plausivel em face da inexisténcia normativa na Lei de Improbidade.
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O artigo 12 da LCI aduz expressamente acerca da configuracdo de improbidade
administrativa, nos termos do artigo 62 do mesmo Diploma Legal. Por sua vez, o artigo 6°, em
sintese, declara que o ex-agente, j& desligado dos quadros da Administracdo Publica, podera
incorrer na pratica do ato de improbidade administrativa de conflito de interesses e estara, a

priori, sujeito as sangdes dispostas no artigo 12, inciso 11, da Lei n® 8.429/1992.

De inicio, registre-se que o ato de improbidade tipificado no artigo 6° da LCI, por falta
de fundamento légico, ndo acarreta ao ex-agente a perda da fungdo publica, mesmo que o
infrator, posteriormente, tenha se vinculado a Administracdo Publica através de outro cargo ou
emprego, conforme outrora narrado, ou seja, mesmo que o infrator tenha se desvinculado dos
quadros da Administracdo, ele podera ser responsabilizado pelo ato de improbidade praticado
apos a sua exoneracao, durante o lapso temporal previsto em lei, entretanto, a perda da funcéo
ndo Ihe seré aplicada, ainda que ele tenha assumido novo cargo ou fungdo na esfera publica,

conforme outrora narrado.

A LCI contextualiza as situaces restritivas, apds o exercicio do cargo ou emprego, em
duas partes. A primeira refere-se a um futuro interesse pessoal do ex-agente para exercer
atividade laboral junto ao setor privado (art. 6% II, “a” e “b”) e, a segunda, direciona-se ao livre
exercicio profissional perante o setor publico, impondo limites ao ex-agente a satisfacdo de
futuro interesse privado no ambito do dominio pdblico ou governamental em que estava

inserido, quando ativo na funcdo publica (art. 6% II, “c” e “d”).

Evidencia-se nas hipoteses do artigo 62 da LCIl a rejeicdo a qualquer tipo de

patrimonialismo no Estado Brasileiro.

Em que pese o caput do artigo 62 aduzir apenas a cargo ou emprego no ambito do Poder
Executivo Federal, entende-se, conforme narrado, que a aplicagdo desse dispositivo deve-se
estender a todos os agentes da Administracdo Publica, sem excecéo.

Reitere-se que o regime da improbidade administrativa possui fundamento
constitucional no artigo 37, 8 49 tendo sido esse dispositivo regulamentado pela Lei n°
8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa — LIA), a Lei Geral de Improbidade
Administrativa. Por forca do artigo 12 da Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses —
LCI), foi ampliado o rol de atos improbos, inserindo no ordenamento juridico, dentre eles, os
dispostos no artigo 6° e, por se tratar de um desmembramento normativo, devera ser objeto

necessariamente de lei nacional, demandando interpretagdo sistemética a luz da Constituicdo
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Federal. Logo, a LCI tipifica atos de improbidade administrativa no que toca a todos 0s

membros da Administracdo Publica, em todos os niveis federativos.

Igualmente, a atribuicdo de competéncia para a aprecia¢do ou autorizagcdo a Comissao
de Etica Publica ou & Controladoria-Geral da Uni&o, aduzida expressamente no artigo 62, inciso
I1, da LCI, ndo tem o condao de afastar o carater nacional da norma juridica, uma vez que cabera

a cada ente federativo indicar os 6rgéos responsaveis por essa tarefa.

Procedidas a essas consideracfes preliminares, passa-se a analise de cada uma das
hipGteses configuradoras do ato de improbidade administrativa pelo conflito de interesses
existente apds a exoneragdo do cargo ou emprego pelo agente publico.

3.11 Do conflito de interesses decorrente da divulgacdo ou utilizacdo de informacéao

privilegiada a qualquer tempo

O artigo 69 inciso I, da Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI)
contempla a hipdtese de configuracdo do conflito de interesses quando o agente publico, mesmo
apos o exercicio do cargo ou emprego, “a qualquer tempo, divulgar ou fazer uso de informagéo

privilegiada em razdo das atividades exercidas”.?%3

O objetivo da norma ¢ proteger a “informacao privilegiada adquirida em razdo do
vinculo funcional do agente com a Administracdo Publica, sendo despicienda a manutencéo da
titularidade do cargo ou do emprego. Portanto, ainda que o agente publico tenha se desligado
dos quadros da Administracdo, ele poderd ser responsabilizado, caso utilize ou divulgue
determinada informacdo que se refira a assuntos sigilosos ou gue seja relevante ao processo
deliberativo que tenha repercussdo econdmica ou financeira da entidade pablica com a qual
manteve vinculo funcional. A lealdade do ex-agente publico com a Administracdo Publica deve,
pois, subsistir mesmo apds encerrado o elo funcional, de modo que sejam resguardadas as
informagdes sigilosas e aquelas relacionadas a processos decisorios de cunho financeiro ou

econdmico do ente publico.

28 BRASIL. Lei n° 12.813/2013. Lei de Conflito de Interesses — LCIl. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Iei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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A configuracdo do conflito de interesses do ex-agente ocorrido apds o encerramento do
vinculo com Administracdo independe de “proveito proprio ou de terceiros”,?** conforme
disposto no artigo 5° da LCI, bastando a comprovacdo do comportamento comissivo da
divulgacdo ou utilizacdo assinalada e da qualificacdo juridica da informacdo. Independe,
também, para configuracdo do conflito de interesses, que haja violagdo ao patrimonio publico

ou o auferimento de qualquer vantagem pelo ex-agente ou por terceiros.

Ilustra-se com a vedacdo imputada a ex-agente publico que exerceu cargo de diretor em
usina nuclear, no caso, a Eletrobras Eletronuclear, que detém informacdes sigilosas acerca do
processo de producdo de energia elétrica. Por se tratar a referida empresa de uma sociedade de
economia mista,?® portanto, enquadrada no artigo 2°, inciso Ill, da LCI, a restricio na
divulgacdo da informacéo privilegiada obtida em face das atividades exercidas estende-se

mesmo apos o exercicio do cargo, e o aludido ilicito funcional poderé ocorrer a qualquer tempo.

Conforme ja se assinalou, eventual ilegalidade do ato de desligamento do ex-agente
publico ndo tem o conddo de afastar a tipificacdo de possivel conflito de interesses exatamente

porque a configuracao do referido ilicito independe da titularidade do cargo ou do emprego.

3.11.1 Do periodo de quarentena de seis meses

No que concerne a pratica de ato pelo ex-agente publico que abalroa os interesses
publicos, a Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI) estabeleceu o prazo de seis
meses, a contar do desligamento efetivo do preposto dos quadros da Administracdo, em que
este ndo podera proceder a determinados atos, sob pena de incorrer no ilicito disposto no artigo
69, inciso 11, da referida Lei.

Conforme o legislador aduz no tipo legal do dispositivo supramencionado, o conflito de

interesses podera ocorrer no “periodo de 6 (seis) meses, contado da data da dispensa,

204 BRASIL. Lei n° 12.813/2013. Lei de Conflito de Interesses — LCIl. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2013/Iei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

205 EL ETROBRAS ELETRONUCLEAR. Disponivel em: <http://www.eletronuclear.gov.br/Aempresa.aspx>.
Acesso em: 28 set. 2017.
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exoneragéo, destituicdo, demissdo ou aposentadoria, salvo quando expressamente autorizado,

conforme o caso, pela Comisséo de Etica Plblica ou pela Controladoria-Geral da Unido”.

Em razéo do impedimento que recai sobre o ex-agente publico de exercer atividade
econdmica ou prestar servico em setor privado, o ordenamento juridico Ihe assegura o direito

a remuneracdo compensatoria durante o periodo de quarentena.

Ocorre que a Lei n? 12.813/2013 nada dispGe acerca da possibilidade do pagamento
de remuneracdo compensatéria a ex-agente, tampouco sobre 0 prazo em que esse
ressarcimento pelo impedimento legal dar-se-a, o que o expde a risco de dano irreparavel ou

de dificil reparacdo em face da natureza alimentar da aludida verba que estara privado.

Em que pese essa omissdo da Lei n® 12.813/2013, o Decreto n® 4.187/2002, que
regulamenta os artigos 6°e 72da Medida Provisoria n22.225-45/2001, dispbe sobre o
impedimento de autoridades exercerem atividades ou prestarem servicos apds a exoneracao do
cargo que ocupavam e sobre a remuneragdo compensatéria a elas devida pela Unido Federal.
Apesar de, aparentemente, conflitar com a LCI, em verdade, o referido Decreto nédo revogou,
nem expressa, nem tacitamente, os artigos 42 e 52 do Decreto n? 4.187/2002, o qual prevé a
remuneracao dos ex-titulares dos cargos de Ministro de Estado, de natureza especial e do Grupo
de Direcdo e Assessoramento Superiores (DAS) nivel 6 durante a quarentena, em valor
correspondente ao do cargo que ocupavam.

Contudo, o periodo de quarentena expressamente disposto no artigo 59, inciso Il, do
referido Decreto estabelece o periodo de recebimento da remuneracdo compensatdria apenas
pelo periodo de quarentena, ou seja, por quatro meses. Diante do surgimento da controvérsia
sobre 0 prazo em que esses ex-agentes publicos fariam jus a perceberem a compensacéo, a
Comiss&o de Etica Pablica, com o fim de elidir qualquer divida, emitiu a Nota de Orientacéo
n2 1, de 29 de janeiro de 2014,%% cujo entendimento € no sentido de ex-agente puablico faz jus

a remuneracdo compensatoria durante o periodo de seis meses.

Depreende-se da leitura do dispositivo que, além do periodo de quarentena a que 0 ex-
agente se submete a pratica de atos que possam atentar contra os interesses da Administracao

apos seu desligamento do ente publico, ha nesse tipo legal importante instrumento de prevencgéo

206 COMISSAO DE ETICA PUBLICA. Nota de Orientagdo n® 1, de 29 de janeiro de 2014. Disponivel em:
<http://etica.planalto.gov.br/sobre-a-cep/orientacoes/2014/nota-de-orientacao-no-1-de-29-de-janeiro-de-
2014.pdf>. Acesso em: 28 set. 2017.
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da deflagracdo de conflito de interesses em casos que possam gerar duvidas. Trata-se da
possibilidade da realizagio de consulta no ambito federal & Comissio de Etica Pablica ou a
Controladoria-Geral da Unido (CGU), dependendo do tipo de cargo ou emprego que 0 ex-

preposto exercia.

Os agentes publicos citados nos incisos de | a IV do artigo 2° da LCI estardo submetidos
a Comisséo de Etica Puablica, e os demais agentes, 8 CGU, conforme dispde o paragrafo tnico

do artigo 82 do mesmo Diploma Legal.

Em raz&o da importancia desse mecanismo de prevencéo dos conflitos citados, entende-
se haver o dever de cada ente federativo regulamentar quais cargos e empregos estardo
submetidos ao regime restritivo, bem como de criar as respectivas entidades de controle e

consulta para precaver a ocorréncia do ilicito ético-funcional.

Existem quatro hipdteses estabelecidas pela Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de
Interesses — LCI) que, durante o periodo de seis meses ap6s o desligamento do ex-agente dos
quadros da Administracdo Publica, sdo vedadas e que a sua pratica importa em ato de
improbidade administrativa. Por forca do artigo 12 da LCI, os ex-agentes que cometerem esses
atos inflacionais deverdo ser sancionados nos termos do artigo 11 da Lei n® 8.429/1992 (Lei de

Improbidade Administrativa — LIA).

3.12 Do conflito de interesses em razdo da prestacdo de servi¢cos com quem o agente

publico tenha estabelecido relacionamento durante o exercicio da fungao publica

A primeira hipétese aduz que configura conflito de interesses o ex-agente publico
“prestar, direta ou indiretamente, qualquer tipo de servico a pessoa fisica ou juridica com quem
tenha estabelecido relacionamento relevante em razio do exercicio do cargo ou emprego”, 2%’
consoante estabelecido na Lei n®12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI), no artigo

2 inciso I, alinea “a”.

207 BRASIL. Lei n° 12.813/2013. Lei de Conflito de Interesses — LCI. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2013/1ei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017. Grifou-
se.
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Com frequéncia, podem-se observar agentes publicos que, apds deixarem os quadros da
Administracdo Publica, ingressam na esfera privada como prestadores de servicos, em geral,
atrelados as areas de sua atuacdo durante a vida publica. Contudo, para que isso se caracterize
conflito de interesses, tipificado no artigo 62, inciso II, alinea “a”, é imprescindivel a presenga
de alguns requisitos a serem observados in concreto, quais sejam, (2) que a relagéo do ex-agente
publico com o sujeito externo aos quadros da Administracdo Pablica tenha se estabelecido
durante o exercicio da funcao publica; (b) que essa relacdo seja relevante; (c) que haja a efetiva
prestacdo de qualquer tipo de servico, ainda que de forma indireta; e (d) que essa prestacéo de
servico tenha ocorrido durante o periodo de quarentena de até seis meses ap6s o desligamento
do ex-agente publico.

Certamente, a controvérsia surge acerca do conceito de relacionamento relevante em
decorréncia do indeterminismo dessa expressao, isto €, do seu carater subjetivo. Todavia, essa
possivel divergéncia conceitual devera ser superada a luz dos valores ético-juridicos atinentes
a situacdo funcional, mediante analise do caso in concreto em face da finalidade preventiva e
repressiva da norma juridica. Para evitar digressdes acerca do que seria relacionamento
relevante, entende-se como alternativa salutar considerar o potencial de ofensividade que uma
relacdo mantida entre o ex-agente publico e o possuidor de interesse particular tem a

impessoalidade e lealdade a Administracdo Publica.

E inconcebivel que ex-agente publico estabeleca qualquer espécie de prestacdo de
servicos com particular interessado em contratar com a Administracdo Publica, durante o curto
periodo de seis meses ap06s a sua saida da Administracdo, sobretudo, em face da potencial
lesividade aos interesses publicos que a atuacdo funcional direcionada a alcancar vantagens
profissionais ou econdmicas pode acarretar. O periodo de seis meses é razoavel e proporcional
e preserva ndo apenas o livre exercicio profissional (art. 5, X111, da CF/1988) e a livre iniciativa
do particular (art. 170, paragrafo unico, da CF/1988), mas também a moralidade administrativa

e a lealdade as instituicoes.
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3.13 Do conflito de interesses decorrente da aceitacdo de cargo de administrador ou
conselheiro ou do estabelecimento de vinculo profissional com pessoa fisica ou juridica

gue desenvolva atividade relacionada a funcéo publica exercida

A segunda hipétese prevista a configuracdo do conflito de interesses ap6s o
desligamento da atividade publica alcanca a pretensdo do ex-agente publico em “aceitar cargo
de administrador ou conselheiro ou estabelecer vinculo profissional com pessoa fisica ou
juridica que desempenhe atividade relacionada & area de competéncia do cargo ou emprego
ocupado”,?®® nos termos do artigo 6, inciso II, alinea “b”, da Lei n® 12.813/2013 (Lei de
Conflito de Interesses — LCI).

Comparativamente a alinea “a” do dispositivo em analise, tem-se que a alinea “b” possui
desiderato semelhante de impedir conduta daquele que ocupava cargo ou emprego publico, em
periodo posterior ao exercicio da funcdo, em assumir atividade privada que afete valores
essenciais tutelares do regime juridico-administrativo, como a impessoalidade, a
honorabilidade e a lealdade, porém, nesta entende-se haver maior amplitude no que tange a
censura de beneficios profissionais privados futuros. Isso porque, na alinea “a”, veda-se a
manutencdo de vinculos com sujeitos que 0 agente publico estabeleceu “relacionamento
relevante”,?%® ao passo que, na alinea “b”, o campo material da vedagdo ganha alcance com a
retirada da esfera juridica da manutencdo de quaisquer vinculos do ex-preposto da
Administragdo, desde que exercentes de “atividades relacionadas a area de competéncia do

cargo ou emprego ocupado”,?!° pelo prazo de seis meses apos o desligamento.

O tipo especial do conflito ja se aperfeicoa com a mera aceitacdo do cargo ou vinculo
funcional durante o periodo de quarentena, porém, nao é qualquer atividade privada profissional
que enseja o conflito de interesses. Releva destacar a importancia de se analisar se a pessoa
fisica ou juridica em que o ex-agente publico atuara desempenha atividade relacionada a area
de competéncia do cargo ou emprego que ele exercia na ativa, por tratar-se de requisito

essencial a caracterizacao do licito ético-administrativo.

28 BRASIL. Lei n° 12.813/2013. Lei de Conflito de Interesses — LCIl. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Iei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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José Roberto Pimenta Oliveira, ao analisar a vedacdo do exercicio de atividade
profissional privada de ex-agente publico, apds o seu desligamento da Administracédo, aclara
que “foram juridicamente censuradas no periodo de quarentena as atividades profissionais que
ostentarem correlacdo logica com as atribuicGes anteriormente desempenhadas pelo agente

publico”?L,

Com isso, o legislador promoveu a blindagem do exercicio da funcéo publica no periodo
que antecede o desligamento do agente publico, de modo a impedir que sejam atendidos
interesses pessoais e privados que possam macular o exercicio de sua atividade ante a iminéncia
da ruptura do vinculo mantido com a Administracdo, em homenagem ao dever de lealdade do

agente publico aos interesses publicos.

3.14 Do conflito de interesses em razao da celebracgdo de contratos de servico, consultoria,
assessoramento ou atividades similares vinculados ao 6rgdo em que tenha exercido funcao

publica

A terceira hipotese de conflito de interesses tipifica como ilicito ético-administrativo o
ex-agente publico que “celebrar com 6rgaos ou entidades do Poder Executivo federal contratos
de servico, consultoria, assessoramento, ou atividades similares, vinculados, ainda que
indiretamente, ao 6rgdo ou entidade em que tenha ocupado cargo ou emprego”, na dic¢do do

artigo 62, inciso II, alinea “c”, da Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI).212

Por 6bvio, depreende-se da leitura do dispositivo que ndo se admite que ocupante de
cargo ou emprego de elevada hierarquia, imediatamente ap6s o encerramento do elo
profissional com a Administracdo Publica, seja contratado para prestacdo de servicos técnicos

perante 6rgdo ou entidade que atuou no exercicio da funcao publica.

Com o objetivo de resguardar a lealdade ao exercicio de determinados cargos ou

empregos publicos, a LCI estabeleceu essa vedagdo como mecanismo essencial & prevengéo da

211 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. O conflito de interesses como ato de improbidade administrativa, p. 200.

22 BRASIL. Lei n° 12.813/2013. Lei de Conflito de Interesses — LCIl. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Iei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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possibilidade de o agente deturpar o exercicio funcional para a satisfacao de interesses privados
proprios.

Antes mesmo do advento da Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI),
a Lei n®8.666, de 21 de junho de 1993 (Lei de Licitacdo), ja previa esse tipo de vedagdo com a
finalidade de evitar a ocorréncia do conflito de interesses ao proibir a participacao, direta ou
indiretamente, de licitacdo ou da execugdo de obra ou servigo e do fornecimento de bens por
servidor, ou dirigente de 6rgdo ou entidade contratante ou responsavel pelo certame, nos termos
do artigo 99, inciso I11. Contudo, em que pese a semelhanca entre ambos os dispositivos, € facil
perceber que o artigo da Lei de Licitacdo, além de se tratar de tipo especifico para procedimento
licitatorio, tem sua aplicacéo aquele que esta no exercicio da funcédo publica, ao passo que a Lei
de Conflito de Interesses estabelece mecanismo institucional mais abrangente, aplicando-se a
qualquer tipo de contratacdo profissional de ex-agente publico que se proponha a prestar
servigos de consultoria ou assessoramento perante 6rgao ou entidade em que tenha exercido
cargo ou emprego, durante o periodo de quarentena. Portanto, o objeto contratual da vedacéo é
a prestacio de “servico, consultoria, assessoramento ou atividades similares”?'3 (art. 62, II, “c”,

da Lei n®12.813/2013).

O artigo 62, inciso Il, da Lei de Licitacdo conceitua servico como “toda atividade
destinada a obter determinada utilidade de interesse para a Administragdo”?* e cita como
exemplos servicos de “demoli¢do, conserto, instalacdo, montagem, operacdo, conservagao,
reparacdo, adaptacdo, manutencdo, transporte, locacdo de bens, publicidade, seguro ou
trabalhos técnico-profissionais”.?!® Por sua vez, o artigo 13, inciso 111, desse Diploma considera
trabalhos relativos a assessorias e consultorias técnicas como servicos técnicos profissionais

especializados.

Releva esclarecer que o artigo 62 inciso II, alinea “c”, da LCI alude a celebragdo de
contrato no ambito do “6rgio ou entidade em que tenha ocupado cargo ou emprego”.?® Na
visdo do presente estudo, nesse caso, para 0 ex-agente ocupante de cargo ou emprego na

Administracéo direta, a quarentena se estende ao ente publico a que ele estava vinculado, ja

23 BRASIL. Lei n° 12.813/2013. Lei de Conflito de Interesses — LCIl. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Iei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

214 BRASIL. Lei n® 8666, de 21 de junho de 1993. Lei de Licitagdo. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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para ex-preposto da Administracdo indireta, a quarentena ficara adstrita & pessoa juridica que

ele integrava.

Na eventualidade de se constatar a ocorréncia do conflito de interesses nos termos
expostos, as medidas que se impdem sdo a responsabilizacdo do infrator, em principio, pelo ato
de improbidade tipificado no artigo 11 da Lei n® 8.429/1992 (Lei de Improbidade
Administrativa — LIA), bem como a nulidade do contrato celebrado com a Administragéo

Publica pela existéncia de vicio insanavel.

3.15 Do conflito de interesses decorrente da intervencdo de interesse privado perante

6rgao que tenha ocupado cargo ou emprego

A quarta e ultima hipétese de conflito de interesses ocorrerd quando o ex-agente publico
“intervir, direta ou indiretamente, em favor de interesse privado perante 6rgdo ou entidade em
gue haja ocupado cargo ou emprego ou com o qual tenha estabelecido relacionamento relevante
em razio do exercicio do cargo ou emprego”,?!’ consoante disposto no artigo 62, inciso |1, alinea
“d”, da Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI).

Diante do tipo legal especifico, verifica-se ser vedado qualquer tipo de ingeréncia
direcionada a satisfacdo de interesse privado, ainda que indiretamente, pelo ex-agente publico
em 0Orgdo ou entidade que tenha exercido atividade funcional. Em outras palavras, o dispositivo
em andlise proibe expressamente a exploracdo da situacdo pessoal de ex-preposto decorrente
da influéncia do cargo ou emprego anteriormente ocupado para promover, de algum modo,

interesse privado perante o 6rgéo ou entidade em que mantinha vinculo funcional.

Portanto, sdo requisitos do tipo legal em foco a comprovacéo da conduta comissiva de
ex-agente publico para beneficiar interesse privado e que essa atuacao tenha se dado perante

Orgao ou entidade em que tenha exercido cargo ou emprego publico.

Configurada a referida atuagdo parcial de ex-agente perante a Administracdo Publica,

deveréo ser aplicadas as sanc¢des por ato de improbidade administrativa, tipificadas no artigo

27 BRASIL. Lei n° 12.813/2013. Lei de Conflito de Interesses — LCIl. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Iei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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11 c/c artigo12, inciso Ill, da Lei n® 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa — LIA),

assim como a nulidade do contrato celebrado com o Poder Publico por mécula incontornavel.

Conforme pode-se verificar com facilidade, a Lei de Conflito de Interesses (LCI) trouxe
mecanismos relevantes ndo apenas a repressdo das condutas infracionais noticiadas,
tipificando-as como atos de improbidade administrativa, nos termos de seu artigo 12, mas,
sobretudo, a prevencao da préatica de atos por agentes publicos que conflitem com os interesses
publicos e violem a impessoalidade, imparcialidade, honorabilidade e lealdade & Administracdo

Publica, ainda que apos o encerramento de seu vinculo funcional.

Entende-se como proposito fundamental da Lei n® 12.813/2013 incentivar a prevencao,
dissuasdo e precaucdo na matéria disciplinada, alterando-se os parametros de condutas na
cultura politico-administrativa nacional. As funcBes preventiva e repressiva dessa Lei devem
ser apropriadamente articuladas de modo que o sancionamento a pratica da improbidade
administrativa decorrente do conflito de interesses gerado pelo agente publico advenha do

desprezo dos mecanismos de prevencao dispostos na Lei.

Nesse intuito de prevenir o choque entre o interesse publico, a ser perseguido pela
Administracdo Publica, e os interesses pessoais privados dos agentes publicos, os quais devem
atuar em prol dos interesses da coletividade, ou, ao menos, zelar pela lealdade ao ente publico
ap6s o encerramento do vinculo funcional, a Lei n® 12.813/2013 criou dois notaveis
mecanismos preventivos que possibilitam ao interessado a provocacdo da Administracdo
Publica para que se manifeste acerca do possivel conflito de interesses. O primeiro trata-se do
processo de consulta em casos de duvida na configuracdo de conflito de interesses estabelecido
na lei, conforme disposicdo do artigo 42, 8§ 1% da LCI. O segundo trata-se do processo
administrativo de monitoramento de fatos ou atos relevantes especificados na Lei de Conflito
de Interesses, atribuido especificamente a classe dos agentes politicos e dos servidores estatais

de elevada posicdo na organizacdo administrativa do Estado, qualificados no artigo 22 da LCI.

Em que pese a Lei de Conflito de Interesses atribuir aos procedimentos a delimitagéo a
esfera federal, no entendimento deste estudo, cada ente federativo devera regulamentar tal

mecanismo por intermédio de legislagdo propria.

Posto isso, passa-se a investigar a natureza dos atos administrativos exarados nas duas

vias processuais.
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316 Do processo administrativo de consulta

O processo administrativo de consulta tem por finalidade obter a manifestacdo da
Administracdo Publica acerca da ocorréncia, ou ndo, de conflito de interesses considerando-se

as circunstancias subjetivas e objetivas de determinado caso concreto.

Trata-se, portanto, de ato administrativo de natureza declaratoria e vinculada, néo
havendo a discricionariedade do administrador sobre a conveniéncia e a oportunidade de
produzi-lo ou de se vincular ao seu contetdo que devera observar estrita relacdo com a

pretensdo do interessado submetida a analise.

No ambito federal, a Comissdo de Etica Publica e a Controladoria-Geral da Uni&o
(CGU) possuem competéncias exclusivas para deliberarem sobre a matéria, dependendo da
autoridade publica interessada. Essa atribuicdo esta intimamente relacionada ao pressuposto

formal da motivacdo dos atos administrativos.

A consulta sobre a existéncia de conflito de interesses e o pedido de autorizagdo para o
exercicio de atividade privada por servidor ou empregado publico do Poder Executivo federal
no ambito da competéncia atribuida @ CGU pelo § 1° do art. 4° e pelo art. 82 da Lei n®
12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI) séo disciplinados pela Portaria
Interministerial n® 333/2013.

A CGU possui 0 prazo de quinze dias para se manifestar acerca da consulta ou de pedido
de autorizacdo para o exercicio de atividade privada que lhe fora suscitado (art. 82), o qual
podera ser prorrogado por igual periodo mediante justificacdo expressa (8 69) e, caso entenda
pela existéncia de conflito de interesses, a CGU podera determinar medidas para sua eliminacdo
ou mitigacdo, levando em conta a boa-fé do servidor ou empregado publico, com a
possibilidade, inclusive, de concessdo de autoriza¢do condicionada, nos termos do artigo 7°,
paragrafo Unico, da Lei n® 12.813/2013.

O juizo procedido na esfera administrativa sera definitivo, e o eventual descumprimento
do resultado deliberativo da Consulta formulada importara em possivel infragéo disciplinar ou
ato de improbidade administrativa, cabendo ao ente publico ou governamental a propositura de
acdo civil publica de improbidade administrativa, nos termos da Lei n® 8.429/1992 (Lei de

Improbidade Administrativa — LIA). Entretanto, pelo Principio Constitucional da
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Inafastabilidade da Prestacdo da Tutela Jurisdicional, disposto no artigo 59, inciso XXXV, da
CF/1988, o interessado poderd acionar o Poder Judicidrio para sanar eventual ilegalidade

administrativa.

3.17 Do processo administrativo de monitoramento permanente de prevengao

Outro instrumento procedimental relevante a prevencdo do conflito de interesses é
tipificado no artigo 9° da Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI) e atribui aos
agentes publicos mencionados no artigo 22 dessa mesma Lei, inclusive aqueles que estejam em
gozo de licenca ou em periodo de afastamento, a obrigacdo de enviar anualmente a Comisséo
de Etica Pdblica ou & CGU declaragdo com informagBes sobre situagdo patrimonial,
participagdes societarias, atividades econdmicas ou profissionais e indicacdo da existéncia de
conjuge, companheiro ou parente, em linha reta ou colateral, até o terceiro grau, no exercicio
de suas atividades que possam suscitar conflito de interesses (inc. I); e comunicar, por escrito,
a Comissdo de Etica Plblica ou a unidade de Recursos Humanos do 6rgdo ou entidade
respectivo, conforme o caso, o exercicio de atividade privada ou o recebimento de propostas de
trabalho que pretenda aceitar, contrato ou negdcio no setor privado, ainda que ndo vedadas pelas

normas vigentes durante o periodo de quarentena aludido no artigo 62, inciso I1.

José Roberto Pimenta denominou esse instrumento preventivo de modo bastante
apropriado, isto €, como “processo administrativo de monitoramento permanente de

prevengio”.?18

Em relagdo aos atos normativos existentes no &mbito da Comissdo de Etica Publica,
impende destacar aqueles apresentados a seguir.

A Resolugcdo n? 5, de 7 de junho de 2001, que “aprova 0 modelo de Declaracdo
Confidencial de Informacdes a ser apresentada por autoridade submetida ao Codigo de Conduta
da Alta Administracio Federal”, bem como “dispde sobre a atualizacdo de informagdes

patrimoniais para os fins do art. 4% do Codigo de Conduta da Alta Administragio Federal” 2%

218 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. O conflito de interesses como ato de improbidade administrativa, p. 207.

219 BRASIL. Resolugédo n® 5, de 7 de junho de 2001. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
codigos/codi_Conduta/resolucao5.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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As autoridades a que se refere a Resolucdo sdo indicadas no art. 22 e se trata de “Ministros e
Secretarios de Estado, titulares de cargos de natureza especial, secretarios executivos,
secretarios ou autoridade equivalentes ocupantes de cargos do Grupo-Direcdo e
Assessoramento Superiores — DAS, nivel seis”,?° bem como “presidentes e diretores de
agéncias nacionais, autarquias, inclusive as especiais, funda¢des mantidas pelo Poder Publico,

empresas publicas e sociedades de economia mista”.??!

J& a Resolucédo n® 8, de 25 de setembro de 2003, orienta as autoridades submetidas ao
Cadigo de Conduta da Alta Administragdo Federal na identificagdo de situagdes que possam
suscitar conflito de interesses, elencando o rol das atividades que incorrem nessa vedacéo,
como, v.g., aquela que “implique a prestagdo de servigos a pessoa fisica ou juridica ou a
manutencdo de vinculo de negd6cio com pessoa fisica ou juridica que tenha interesse em decisdo
individual ou coletiva da autoridade”??? (item 1, alinea “c”); ou, entdo, que “possa, pela sua
natureza, implicar o uso de informacdo a qual a autoridade tenha acesso em razao do cargo e

ndo seja de conhecimento publico”??® (item 1, alinea “d”).

Por sua vez, a Resolugdo n° 10, de 29 de setembro de 2008, estabelece as “normas de
funcionamento e de rito processual, delimitando competéncias, atribui¢fes, procedimentos e
outras providéncias no ambito das Comissdes de Etica”??* de acordo com as alteraces definidas
pelo Decreto n® 6.029, de 1° de fevereiro de 2007,%?® que instituiu o Sistema de Gestéo da Etica
do Poder Executivo Federal com a finalidade de promover atividades que dispem sobre a
conduta ética no &mbito do Executivo Federal. Cabe destacar, dentre as atribuices dadas pela
Resolugdo n® 10 a CEP a competéncia para “dirimir duvidas a respeito da interpretacdo das
normas de conduta ética e deliberar sobre 0s casos omissos, observando as normas e orientagdes
da CEP”??6 (art. 2°, XIX).

220 BRASIL. Resolugdo n° 5, de 7 de junho de 2001. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
codigos/codi_Conduta/resolucao5.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

221 |hidem.

222 BRASIL. Resolucéo n? 8, de 25 de setembro de 2003. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
codigos/codi_conduta/resolucao8.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

223 |hidem.

224 BRASIL. Resolucdo n2 10, de 29 de setembro de 2008. Disponivel em: <http://etica.planalto.gov.br/sobre-a-
cep/legislacao/eticab12>. Acesso em: 17 ago. 2017.

225 BRASIL. Decreto n® 6.029, de 1° de fevereiro de 2007. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_ato2007-2010/2007/decreto/d6029.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

226 BRASIL. Resolucdo n? 10, de 29 de setembro de 2008. Disponivel em: <http://etica.planalto.gov.br/sobre-a-
cep/legislacao/etica512>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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No ambito da CGU, a Portaria Interministerial n® 333, de 19 de setembro de 2013,%%’
disciplina a consulta sobre a existéncia do conflito de interesses e o pedido de autorizacéo para
0 exercicio de atividade privada por agente publico do Poder Executivo federal que ndo esteja
inserido no rol do artigo 22, incisos | a IV, da LCI, nos termos do artigo 82, paragrafo unico, do
mesmo Diploma. Essa Portaria foi elaborada em conjunto com o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, no exercicio da competéncia regulamentar prevista no artigo 8°, inciso
VII, da LCI.

A consulta sobre a existéncia de conflito de interesses e o pedido de autorizagéo para o
exercicio de atividade privada deverdo ser dirigidos a unidade de Recursos Humanos do 6rgédo
ou entidade do Poder Executivo federal onde o servidor ou empregado publico esteja em
exercicio, nos termos do artigo 4° da Portaria. Para dar celeridade a esse processo, a CGU
desenvolveu o Sistema Eletrénico de Prevencdo de Conflito de Interesses (SeCl), que
possibilita o envio das consultas e pedidos de autorizacdo pelos agentes publicos, pelo portal

eletronico do proprio 6rgo.??

O artigo 6° da Portaria estabelece que, em uma analise preliminar, a unidade de Recursos
Humanos ou a autoridade, 6rgdo ou comissdo competente terd o prazo de quinze dias para
analisar a consulta ou o pedido de autorizacdo para o exercicio de atividade privada (caput),
caso transcorra esse prazo in albis, a autorizacdo para o exercicio da atividade privada objeto
do requerimento serd concedida a titulo precario (§ 59), estando sujeita a cassagdo na hipotese

de o resultado da andlise concluir pela existéncia de conflito de interesses (8§ 69).

A CGU podera ser consultada pela unidade de Recursos Humanos e por entidades do
Poder Executivo federal para analisar e manifestar-se sobre a existéncia ou ndo de conflito de
interesses, bem como autorizar o servidor ou empregado publico a exercer atividade privada,
qguando verificada inexisténcia desse conflito ou sua irrelevancia (art. 79). Contudo, caso

entenda pela existéncia do conflito em foco, a CGU podera determinar medidas para sua

227 BRASIL. Portaria Interministerial n® 333, de 19 de setembro de 2013. Disponivel em:
<http://www.fazenda.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/comissao-de-etica-publica-setorial/portal-
ceps/Arquivos-cepsmf/legislacao/portarias-1/portaria-interministerial/portaria-interministerial-333-de-19-09-
2013.pdf/view>. Acesso em: 17 ago. 2017.

228  BRASIL. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido. Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/assuntos/etica-e-integridade/conflito-de-interesses/seci-sistema>. Acesso em: 15 set.
2017.
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eliminagdo ou mitigacéo, levando em conta a boa-fé do servidor ou empregado publico, com a

possibilidade, inclusive, de concessao de autorizacdo condicionada (art. 72, paragrafo unico).

A CGU terd o prazo de quinze dias para se manifestar sobre a consulta ou o pedido de
autorizacdo para o exercicio de atividade privada encaminhado pela unidade de Recursos
Humanos (art. 8%, caput) e, ap6s deliberar, devolvera o resultado da analise, devidamente
fundamentada, & unidade de Recursos Humanos correspondente, que o comunicaré ao servidor
ou empregado publico interessado (art. 82, § 4°). Caso entenda pela inexisténcia do conflito de
interesses, a comunicagdo do resultado devera ser acompanhada de autoriza¢do para que o
servidor ou empregado publico exerca atividade privada especifica (art. 82, § 52).0 interessado
podera interpor recurso contra a decisdo que lhe seja desfavoravel no prazo de dez dias,
contados a partir de sua ciéncia (art. 99), o qual sera apreciado pela instancia superior no prazo
de quinze dias, decidindo por confirmar, modificar, anular ou revogar, total ou parcialmente, a

decisdo recorrida (art. 92, paragrafo Unico).

3.18 Dos elementos subjetivos do dolo e da culpa a configuracdo do conflito de interesses

como ato de improbidade administrativa

Sabe-se que, por forca do artigo 12 da Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses
— LCI), o agente publico que praticar os atos previstos nos artigos 5° e 62 desta Lei incorrera
em improbidade administrativa na forma do artigo 11 da Lei n®8.429/1992 (Lei de Improbidade
Administrativa — LIA), quando néo caracterizada nenhuma das condutas dispostas nos artigos

9% e 10 do referido Diploma Legal.

Assim, é incontroverso que a LCI consiste em uma norma juridica cujo objetivo é punir
o0 autor do ato improbo, o que evidencia ser a responsabilidade do agente publico de natureza
subjetiva, haja vista ser imperativo, para configuragcdo do ato improbo, a existéncia de culpa ou
dolo do agente, ndo podendo ele ser punido apenas pelo agir equivocado, muitas vezes
decorrente do proprio risco da atividade do gestor da coisa publica.

Mesmo quando algum ato considerado ilegal é praticado pelo agente publico, deve-se
verificar se houve culpa ou dolo, em outros termos, se houve um minimo de ma-fé que revele,

de fato, a presenga de um comportamento desonesto.
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A improbidade faz remeter a conduta desonesta do agente publico no exercicio

funcional, o que certamente ndo se coaduna com o risco da atividade, mas, sim, com a ma-fé.

A prépria Constituicdo Federal de 1988, no artigo 37, 8§ 62, resguarda o agente publico
de ser responsabilizado subjetivamente por danos causados a terceiros ao consagrar nessa
hipdtese a responsabilidade objetiva do Estado, assegurando-lhe o direito de regresso contra o

responsavel nos casos de dolo ou culpa.

Nos dizeres de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, além de a responsabilidade objetiva “ser
admissivel somente quando prevista expressamente, destoa do sistema juridico brasileiro, no
que diz respeito a responsabilidade do agente publico, a comecar pela propria norma contida
no art. 37, paragrafo 62, da Constitui¢ao”,??° que, embora consagre “a responsabilidade objetiva

do Estado por danos causados a terceiros”,%? “preserva a responsabilidade subjetiva do agente

causador do dano”. %!

Portanto, é incontestavel que a responsabilidade do agente publico possui natureza
subjetiva, todavia, torna-se imprescindivel saber se o agente publico que agir culposamente,
vale dizer, com imprudéncia, impericia ou negligéncia, praticando atos conflitantes com os
interesses da Administracdo Publica, nos termos dos artigos 52 e 62 da Lei n® 12.813/2013,

respondera por ato de improbidade administrativa.

Conforme salientado, a improbidade administrativa remete a conduta desonesta do
agente publico que se vale dessa condicdo para beneficio préprio ou em favor de terceiro, logo,
somente podera ser considerado improbo aquele que agir com um minimo de ma-fe, vale dizer,
é necessario haver uma infracdo funcional qualificada pela ma-intencdo do agente publico, sob
pena de qualquer ato, muitas vezes irrelevante, desprovido de qualquer intencédo, decorrente de
um despreparo, ensejar improbidade administrativa e, por consequéncia, imputar a esse agente

sanc¢do de natureza extremamente grave como as dispostas na Lei n® 8.429/1992.

Inegavelmente, as sanc¢des previstas na LIA séo severas, como de fato deveriam ser,
pois refletem o pensamento de que sdo cabiveis para punir atos relevantes e graves, abarcando

agentes publicos e particulares praticantes de atos corruptos. Seria de total

229 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 689.
230 |bidem, loc. cit.
231 |bidem, loc. cit.
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desproporcionalidade, v.g., suspender os direitos politicos de uma pessoa em razdo de uma

inobservéancia atinente a uma formalidade administrativa.

E indiscutivel que as situacdes apontadas implicam san¢Bes administrativas, como uma
adverténcia ou mesmo a suspensdo do cargo, mas impor o rigor das normas esposadas na Leli
n® 8.429/1992 sem que haja culpa grave ou, sobretudo, dolo, seria banalizar os institutos da lei,

punindo desproporcionalmente fatos de pouca importancia.

Em relacdo ao regime juridico da improbidade administrativa, € imprescindivel a
existéncia do elemento subjetivo do dolo a responsabilizacdo subjetiva do agente publico,

exceto quando o ato administrativo ocasionar lesdo ao erario.

Em principio, a improbidade ndo est4 atrelada a mera ilegalidade, mas, sim, a uma
vontade de praticar o ato ilegal. Atentar, sem uma cognicao volitiva do ato, contra os principios
da Administracdo Publica pode e deve configurar infracdo administrativa, contudo, essa
conduta ndo pode ser considerada ato de corrupgédo, que exige, por evidente, um querer agir,
tendo conhecimento da ilicitude e das consequéncias desse agir ou assumindo o risco do ato

praticado, especialmente no tocante aquele que proporciona o enriquecimento ilicito.

Entretanto, a responsabilizacdo do agente pela culpa nos atos de improbidade é admitida
nos casos de lesdo ao erario, tendo em vista a impossibilidade de se manter o prejuizo ao
patrimdnio publico, ainda que o ato tenha sido cometido de forma imprudente ou negligente.
Nas demais espécies de atos de improbidade administrativa tratadas na lei, apenas é admissivel
o dolo.

Atualmente, esta pacificado na esfera do Superior Tribunal de Justica (STJ), o

entendimento sobre a imprescindibilidade a existéncia de dolo, admitindo-se a culpa somente

nos atos que venham a causar prejuizo ao erario.?*?

232 \/eja-se ementa do acorddo: “ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL NO
RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
ATRASO NO RECOLHIMENTO. CAIXA DE ASSISTENCIA DOS SERVIDORES MUNICIPAIS.
CONTRIBUICAO DO FUNDO DE SAUDE. NECESSIDADE DO ELEMENTO SUBJETIVO PARA A
CONFIGURAGAO DO ATO IMPROBO. JURISPRUDENCIA DA PRIMEIRA SEGAO DO SUPERIOR
TRIBUNAL DE JUSTICA. SUMULA 83/STJ. AGRAVO NAO PROVIDO. 1. Recentemente, 0 Superior
Tribunal de Justica firmou entendimento pela imprescindibilidade do elemento subjetivo para a configuracdo do
ato de improbidade administrativa. 2. ‘As duas Turmas da 12 Secéo j& se pronunciaram no sentido de que o
elemento subjetivo € essencial a configuracdo da improbidade: exige-se dolo para que se configurem as hipoteses
tipicas dos artigos 9° e 11 da Lei 8.429/92, ou pelo menos culpa, nas hipoteses do art. 10° (EREsp 479.812/SP,
Rel. Min. TEORI ALBINO ZAVASCKI, 12 Secdo, DJe 27.09.10). 3. O aresto impugnado reformou a sentenca e
entendeu pela ndo consumacéo do ato de improbidade do art. 11, 11, da Lei 8.429/92 em face da auséncia de dolo
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A Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI) dispde sobre dois
procedimentos administrativos de consulta no artigo 4°, § 1° cujo desiderato é prevenir a
ocorréncia do conflito de interesses. Esses procedimentos concedem ao agente publico (ou ex-
agente publico) a possibilidade de levar ao conhecimento da Administracdo Publica situacao
passivel de enquadramento nos artigos 5° e 6°, atribuindo competéncia administrativa deciséria
para intervir na situacdo, de modo a impedir a concretizacdo da situagdo desautorizada pelo
legislador, ou a conduzir a sua cessacdo. Em ambos, cabe, primariamente, ao interessado a
provocacdo da acdo administrativa de tutela da lealdade administrativa, em razéo do artigo 42,

caput, da lei em referéncia.

A propria LCI concede ao agente publico a oportunidade de suscitar eventual davida
sobre determinado caso in concreto. Com isso, 0 agente podera obter a autorizacdo do 6rgéo de
fiscalizagdo no exercicio de sua fungdo ou atividade e, assim, eximir-se de eventual

responsabilizacdo pessoal por ato administrativo praticado.

A esse respeito, José Roberto Pimenta Oliveira assevera que o conflito de interesses
como ato de improbidade exige presenca do elemento subjetivo dolo, pois, “Bem aquilatada a
finalidade do sistema de positivacdo de conflito de interesses, ver-se-4 que as funcgdes
preventivas e repressivas devem ser adequadamente articuladas”,?*® uma vez que “a punicio de
conflito de interesse como ato de improbidade exige a criacdo dolosa da situacdo de conflito e
a verificacdo cabal do menosprezo — igualmente voluntario — dos mecanismos de prevencéo

estabelecidos na lei”.?%*

Entretanto, conforme assinalado e se extrai do préprio texto normativo da Lei n2
12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI), o agente publico que praticar qualquer dos
atos tipificados nos artigos 52 e 6° dessa Lei incorrerd em ato de improbidade sujeito as san¢des
da Lei n®8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa — LIA).

Por sua vez, a Lei n® 8.429/1992 exige a presenca do elemento subjetivo dolo apenas

para as hipoteses tipicas do artigo 9° (ato que resulta em enriquecimento ilicito) e artigo 11 (ato

na conduta (fl. 1.383e). Assim, estando o acorddo recorrido em perfeita consonancia com a jurisprudéncia deste
Tribunal, incide, na espécie ora em exame, a Simula 83/STJ. 4. Agravo regimental ndo provido.” (BRASIL.
Superior Tribunal de Justica. AgRg no REsp 1122474/PR. 12 Turma. Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima. DJ:
16.12.2010. Disponivel em: <https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/22826228/agravo-regimental-no-agravo-
regimental-no-agravo-de-instrumento-agrg-no-agrg-no-ag-1376280-sp-2011-0000431-6-stj/relatorio-e-voto-
22826230?ref=juris-tabs>. Acesso em: 17 ago. 2017).

233 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. O conflito de interesses como ato de improbidade administrativa, p. 203.

234 |bidem, loc. cit.
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que atenta contra os principios da Administracdo Publica), requerendo-se, para as hipoteses do
artigo 10 (ato que cause prejuizo ao erdrio), apenas a culpa a configuracdo do ato de

improbidade administrativa.

Ora, se a LCI faz remissdo a LIA para tipificar o conflito de interesses como ato de
improbidade administrativa, pode-se afirmar que o agente publico que praticar culposamente
0s atos previstos nos artigos 52 e 62, mas, que causarem lesdo ao erério, respondera por ato de

improbidade administrativa, por for¢a do artigo 12 da LCI.

Destarte, 0 agente que por culpa praticar qualquer conduta tipificada nos artigos 5° e 6°
da LCI estard sujeito ao sancionamento previsto no regime juridico da improbidade
administrativa, visto que caberia ao proprio ocupante do cargo ou emprego publico realizar a

consulta ao 6rgdo de fiscalizacdo competente para evitar a ocorréncia do conflito de interesses.

Assim, o agente publico que dispde de informacao sigilosa referente a certame licitatério
para compra de géneros alimenticios para escolas da rede publica de ensino e faz uso ou
divulgacdo dessa informacdo de carater sigiloso (art. 5% |1, da LCI) estara sujeito ao

sancionamento por ato de improbidade administrativa, por forca do artigo 12 da LCI.

llustra-se, ainda, com a hipdtese ja mencionada neste capitulo de Ministro da Fazenda
ser socio de empresa consultoria e atuar perante o Banco Central do Brasil, o Conselho
Administrativo de Defesa Econémica (Cade) ou o proprio Ministério da Fazenda para
solucionar entraves de qualquer natureza de seus clientes, contratantes da aludida empresa de
consultoria, ainda que aufira lucros legais e estes sejam declarados a Receita Federal. Reitera-
se, também, a hipotese de agente publico responsavel pela concessdo de financiamento em
banco estatal que altera o regulamento acerca dessa operacao para conceder crédito a pessoa

juridica em que sua esposa participe do quadro societéario.

Portanto, o 6nus da prova da isencdo da préatica de ato tipificado como ilicito funcional
compete ao proprio agente publico envolvido no eventual conflito de interesses, por forga do
art. 4°, § 1°, da LCI. Essa afirmacdo entende-se ser a mais adequada, sobretudo, porque, além
de Ihe ser disponibilizado o instrumento da consulta prévia exatamente para prevenir o conflito
de interesses, ainda é mais simples o 6nus probatdrio do agente de comprovar a licitude de sua

conduta do que para aquele que analisara o possivel ilicito funcional.
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Logo, a punicgdo do conflito de interesses como ato de improbidade exige a iniciativa
dolosa do conflito e a constatacdo inequivoca do desprezo dos instrumentos de prevencao

estabelecidos na LCI.

3.19 Da aplicacdo da Lei de Conflito de Interesses nas esferas municipal, estadual e
distrital

Consoante assinalado, a da Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI)
adveio em decorréncia dos compromissos firmados pelo Brasil perante a comunidade

internacional no combate a corrupgéo.

Entretanto, depreende-se do dispositivo inaugural da dessa Lei que o legislador limitou
a sua aplicacdo apenas aos agentes publicos ocupantes ou ex-ocupantes de cargos e empregos
publicos situados no ambito do Poder Executivo federal.

Ocorre que dessa assertiva surge relevante questionamento acerca da eventual
responsabilidade por improbidade administrativa dos agentes publicos vinculados aos demais
entes federados da Republica Federativa do Brasil que praticarem as infragfes dispostas nos
artigos 5° e 6° da LCI.

Hugo Evo Magro Corréa Urbano?3® sustenta a tese de que, em razio da natureza geral
da Lei n® 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa — LIA), a qual se aplica a todos 0s
agentes publicos indistintamente conforme o disposto no artigo 37, § 4° da CF/1988, ao
tipificar os atos inseridos nos artigos 52 e 62 da LCI como improbidade administrativa tornar-
se-ia juridicamente impossivel que essas novas hipdteses de improbidade ndo fossem aplicadas
aos agentes dos demais entes da Federagdo, sob pena de se admitir gradagdes éticas no seio da
Administracdo Publica a depender do 6rgéo e da esfera federativa da qual o agente € integrante.

Em outros termos, os agentes publicos do Executivo federal, em principio, deveriam ser mais

235 promotor de Justica do Ministério Publico do Estado do Parana, Doutor (2013) e Mestre (2009) em Direito pela
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG).
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éticos que os dos demais 6rgdos da Administracdo Publica, razdo pela qual a LCI teria ampliado

0 seu espectro de incidéncia.?3®

E inegavel que a pratica da improbidade administrativa atinge o exercicio de qualquer
funcdo estatal, ou seja, engloba o exercicio de funcbes administrativas, legislativas e
jurisdicionais de todas as esferas, inexistindo qualquer restri¢do pessoal ou funcional a respeito

da incidéncia constitucional do regime de improbidade.

A LIA trata-se, portanto, de regramento nacional e geral e serve de marco referencial de

punicao aos atos de improbidade administrativa, a exemplo do artigo 12 da LCI.

Em que pese o artigo 1° da Lei n® 12.813/2013 atribuir sua aplicagéo aos ocupantes de
cargo ou emprego no ambito do Poder Executivo federal, diversos dispositivos da referida
ordem normativa estabelecem que o seu regime juridico deveria ser estendido a todos 0s agentes
publicos que exercem fungdo administrativa na Federacdo, isso porque o sistema normativo que
regula a matéria acerca da improbidade administrativa é construido com ordenacéo légica a fim
de assegurar o adequado tratamento a prevencdo, eliminacdo e punicéo ao conflito de interesses

na funcdo publica.

O artigo 37, § 42 da CF/1988, matriz do sistema de responsabilizacdo de agentes
publicos e terceiros pela pratica de improbidade administrativa, estabelece que os atos de
improbidade administrativa importardo na suspensao dos direitos politicos, na perda da funcédo
publica, na indisponibilidade dos bens e no ressarcimento ao erario, na forma e gradacdo
previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel para todos os agentes da Administracdo

Publica, inexistindo qualquer diferenciacdo entre as categorias de agentes publicos.

Logo, a tipificacdo legal das hipdteses de conflito de interesses como novas categorias
de atos de improbidade, nos termos do artigo 12 da Lei n® 12.813/2013, atribui a norma inegavel
carater nacional, isto é, sua aplicacdo da-se ndo apenas aos integrantes de érgdos da Unido, mas,
também, dos Estados, Municipios e Distrito Federal. Conforme assinalado alhures, diante da
pratica de ato de improbidade administrativa, exsurge o dever funcional de aplicar a respectiva

sancdo. E inadmissivel que diante da pratica de ato tipificado como improbo, agentes publicos

23 URBANO, Hugo Evo Magro Corréa. Aplicagdo da lei federal n® 12.813/2013 na esfera municipal e estadual:
hip6teses de improbidade administrativa decorrentes do conflito de interesses. Disponivel em:
<http://www.ceaf.mppr.mp.br/arquivos/File/Teses_2015/HugoEvoMagroCorreaUrbano_Conflito_de_interesses.
pdf>. Acesso em: 2 ago. 2017.
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que ndo compdem o quadro da Administracdo Publica Federal sejam excluidos de
responsabilizacdo pelo cometimento de ilicito no exercicio da funcéo publica.

Todavia, para que seja imputada a improbidade administrativa a um agente é
imprescindivel a descricdo das condutas tidas como ilicitas com o rigoroso enquadramento
nos modelos legais tipicos de improbidade, ndo sendo suficientes meras suspeitas ou
suposicdes.?*” Embora a LIA preveja punicio ao administrador improbo independentemente da
caracterizagdo do enriquecimento ilicito e da existéncia de dano material, a aplicagdo das
sancOes previstas na referida lei deverd ser feita com as devidas cautelas, considerando a

gravidade dessas sances.

Fabio Medina Osorio, ao tratar das infragdes administrativas, € categdrico em afirmar a
necessidade da aplicacdo da teoria da tipicidade no Direito Administrativo, especificamente, no
que tange a garantia da seguranca juridica contra eventuais arbitrariedades praticadas no
exercicio da atividade sancionatéria do Estado. Veja-se:

Sem embargo, a teoria da tipicidade é um fenémeno peculiar ao direito, sem
uma necesséaria vinculagdo com a idéia de tipos penais. Dai porque,
naturalmente, os tipos entram no campo administrativo, desempenhando
determinadas funcdes. [...] O principio da tipicidade das infracdes
administrativas, decorre genericamente, do principio da legalidade, vale dizer,
da garantia de que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa senio em virtude de lei” (art. 5%, Il, da CF/88), sendo que a
Administracdo Publica, ademais, esta submetida a exigéncia de legalidade
administrativa (art. 37, caput, CF/88), 0 que implica necessaria tipicidade
permissiva para elaborar modelos de contas proibidas e sanciona-los. Além
disso, a garantia de que as infracGes estejam previamente tipificadas em
normas sancionadoras integra, por certo, o devido processo legal da atividade
sancionatéria do Estado (art. 52, LIV, CF/88), visto que sem a tipificacdo do
comportamento proibido resulta violada a seguranca juridica da pessoa
humana, que se expbe ao risco de proibig¢des arbitrérias dissonantes dos
comandos legais.?*®

Dai que, independentemente da entidade a que o agente publico estiver vinculado, para
a configuracédo do conflito de interesses como ato de improbidade administrativa pressupde-se

a prévia disposicdo legal da conduta infracional, logo, o agente publico que ndo estiver

237 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 12 Regi&o. Acdrdédo na Apelagdo Civel 2002.34.00.007689-7/DF. Rel.
Des. Olindo Menezes, julg. 31/01/2006, DJe 17/02/2006, p. 19.

28 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 207-
208.
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enquadrado no rol do artigo 2° da LCI ndo poderé ser submetido ao regime desta Lei, por

expressa previsao legal restritiva nesse sentido.

De modo exemplificativo, cite-se 0 Municipio de Sdo Paulo, que possui Codigo de
Conduta Funcional (Decreto n° 56.130, de 26 de maio de 2015),2% o qual suscita como conflito
de interesses o exercicio de determinadas atividades por agente publico que contrariem o
interesse publico e beneficiem interesses particulares, inclusive, bastante semelhantes com as
tipificadas na LCI, dentre elas: (a) a prestacdo de servicos a pessoa fisica ou juridica ou
manutencdo de vinculo de neg6cio com pessoa fisica ou juridica que tenha interesse em decisdo
individual ou coletiva do Municipio, em matéria que se relacione com a finalidade da unidade
ou servico em que esteja lotado (art. 12, I); (b) a aceitacdo de presentes, beneficios ou vantagens
que superem o valor comercial de R$ 100,00 (art. 13, I1); e (c) o recebimento de salario ou
qualquer outra remuneragéo de fonte privada em desacordo com a lei, ou, ainda o recebimento
de transporte, hospedagem, alimentacdo ou quaisquer favores de particulares de forma a

permitir situacdo que possa gerar davida sobre a sua probidade ou honorabilidade.

O aludido Codigo de Conduta ainda disp6e sobre medidas dirigidas aos agentes publicos
cujo objetivo é prevenir a ocorréncia do conflito de interesses, como por exemplo, encerrar
atividade externa ou licenciar-se do cargo enquanto perdurar a situacdo conflitante (art. 15, 1) e
comunicar a ocorréncia da situacdo de conflito ao seu superior ou ao colegiado de que faca

parte para que analisem o caso (art. 15, ).

Registre-se que a regulamentacédo das situacdes de conflito de interesses pelos entes da
Federacdo, individualmente, ndo usurpa a competéncia exclusiva da Unido Federal em legislar
sobre matéria de Improbidade Administrativa, mas, apenas, positiva aquelas situaces que
violam os préprios interesses e direitos tutelados pelo respectivo ente. O mais adequado seria a
criacdo de Lei Federal e de abrangéncia nacional que tipificasse os atos praticados por agentes
publicos que ndo se coadunam com os interesses da coletividade ou da propria Administracdo
direta ou indireta, de modo que a seguranca juridica seja consolidada, e a transparéncia e lisura

no munus publico sejam efetivamente coroadas.

Por 6bvio, isso ndo restringiria a necessidade de cada ente estabelecer as suas proprias

normas de acordo com a demanda especifica que cada qual possui em relacdo aos seus agentes,

29 SAO PAULO (Municipio). Decreto n® 56.130, de 26 de maio de 2015. Cddigo de Conduta Funcional dos
Agentes Publicos e da Alta Administracdo Municipal. Disponivel em: <http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/
secretarias/upload/chamadas/d_56130_1432738091.pdf>. Acesso em: 2 ago. 2017.
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a sua realidade social, econdmica e histdrica. Contudo, essa normatizagao possuiria um carater
acessorio em relacdo a uniformizacdo sugerida de modo a possibilitar o estancamento de
eventuais lacunas existentes a legislacdo local e, assim, fosse aperfeicoado o ordenamento

acerca da prevencdo, controle e combate a improbidade administrativa.

Contudo, isso ndo implica a impunidade dos agentes integrantes dos demais entes da
Federacdo que abalroarem os interesses publicos, a lealdade ao 6rgdo do qual séo integrantes,
a impessoalidade no exercicio da funcao publica, a boa-fé e honestidade enquanto pressupostos
essenciais de suas investiduras, haja vista que, inexistindo norma juridica especifica a tipificar
a sua conduta como ilicita, o aplicador do Direito, diante do caso concreto, devera atribuir a
responsabilizacao do infrator por improbidade, com fulcro no artigo 11 da LIA, pela inequivoca
afronta aos preceitos que permeiam a Administragdo Publica, exceto se o ilicito ndo caracterizar

nenhuma das condutas descritas nos artigos 9° e 10 desse mesmo Diploma.

Destarte, sob o ponto de vista pratico, o agente publico responsavel por qualquer ato
tipificado na LCI que configure improbidade administrativa estara sujeito as san¢des impostas
pela LIA, seja pela prdpria remissdo disposta no artigo 12 da LCI, seja pela violacao direta aos
principios da Administragdo Pablica, consoante estabelece o artigo 11 da LIA, salvo se o ato
infracional ndo configurar as demais hipoteses de improbidade da Lei Geral, vale dizer, a Lei
n® 8.429/1992.

3.20 Da conciliagdo em agéo de improbidade administrativa decorrente do conflito de

interesses

A Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI) encerra indiscutivel
preocupacdo com a moralidade, imparcialidade e impessoalidade no trato da coisa publica. Com
isso, faz convergir o momento singular experimentado pela sociedade brasileira em observancia

aos esforcos despendidos pelas autoridades competentes no combate a corrupcéo.

As investigages que permeiam o combate a corrupgdo, inicialmente centradas na
apuracdo criminal dos efeitos da pratica de ilicitos, passaram a emanar consequéncias nédo

apenas na esfera civel, com a busca a reparacéo dos prejuizos causados ao erério e ao patrimonio
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publico, mas, também, no que concerne a responsabilizacdo politico-administrativa dos agentes

desonestos, assim como de terceiros a eles mancomunados.

Eis que surge, recentemente, relevante instrumento normativo utilizado nas apuragdes
criminais: a colaboracgdo premiada.?*® Disposto no artigo 32, inciso I, da Lei Federal n® 12.850,
de 2 de agosto de 2013,%#! esse instrumento consiste na obtencio de elementos de prova para
esclarecimento do ilicito investigado em contrapartida a concessdo de beneficios juridico-

penais ao agente criminoso.

Esse instrumento, apesar de incipiente, tem trazido importantes indagagdes no que tange
a sua aplicacdo na seara da improbidade administrativa, haja vista a existéncia de lacunas
normativas que geram incerteza acerca dos efeitos da colaboracdo premiada ao acusado pela
pratica de improbidade, sobretudo, em face da vedacédo a celebracdo de acordo, transacédo ou
conciliacdo em acdes que versem sobre a responsabilizacdo do agente improbo, nos termos do
artigo 17, 8 1°, da LI1A.

H4, também, outro instrumento que possibilita a realizacdo de composicdo entre o
particular, no caso, pessoa juridica, e a Administracdo Publica. Trata-se do acordo de leniéncia,
o qual revela um desafio acerca do alcance desses acordos a responsabilizacdo do agente por

improbidade administrativa.

Ainda na seara da improbidade administrativa decorrente de conflito de interesses,
também surge a celeuma acerca da indisponibilidade do interesse publico e a permissao de
celebrar Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) em a¢éo de improbidade administrativa.

Portanto, com o objetivo de esclarecer esses importantes questionamentos sobre a
eventual possibilidade de transacdo da Administracdo Publica com o agente improbo, torna-se

imprescindivel a analise desses instrumentos normativos presentes no ordenamento juridico

240 Mario Sérgio Sobrinho define a colaboragdo premiada como o meio de prova pelo qual o investigado ou
acusado, ao prestar suas declaracdes, coopera com a atividade investigativa, confessando crimes e indicando a
atuacdo de terceiros envolvidos com a pratica delitiva, de sorte a alterar o resultado das investigagdes e o faz em
troca de beneficios processuais (SOBRINHO, Mério Sérgio. O crime organizado no Brasil. In: FERNANDES,
Antonio Scarance; ALMEIDA, José Raul Gavido; MORAES, Mauricio Zanoide de (Coord.). Crime organizado:
aspectos processuais. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009. p. 47). Esses beneficios constituem-se, em regra, na
reducédo da pena.

241 BRASIL. Lei Federal ne 12.850, de 2 de agosto de 2013. Lei da Colaboragdo Premiada. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Iei/112850.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

129



brasileiro, sob a 6tica da prevencdo e repressao a improbidade administrativa, em especifico,
ao conflito de interesses.

3.20.1 A colaboracdo premiada e a improbidade administrativa

O instituto da colaboracé@o premiada consiste em um beneficio concedido ao acusado, o
qual, admitindo participacdo no delito, fornece as autoridades informag6es que contribuam para

a resolucdo de um crime.?*2

Nao enseja, por si s0, a penaliza¢do do acusado da pratica de um crime, pois “a delagdo,
de forma isolada, ndo respalda a condenagio”,?*® mas visa angariar elementos para elucidacéo

de um fato investigado.

Por meio da colaboracéo, o autor ou participe de um ilicito se compromete em colaborar
no esclarecimento do fato criminoso com o fornecimento de elementos que apontem a
identificacdo dos demais integrantes da organizacdo criminosa, a estrutura da quadrilha, a
prevencao de novos ilicitos, a recuperacao do produto ou proveito oriundo de pratica criminosa
e a eventual localizacdo da vitima e, em contrapartida, o colaborador, mediante a celebracéo
desse acordo, recebe determinados beneficios que podem consistir em perddo judicial, na

reducdo da pena ou sua substituicdo por pena restritiva de direitos.

Diversos tipos penais trazem em seu nucleo objetivo, condutas que, inevitavelmente,
configuram atos de improbidade administrativa elencados na Lei n® 8.429/1992, fazendo com
que a celebragédo de acordo de colaboracdo premiada no &mbito penal ensejasse a propositura
de acBes de improbidade em decorréncia dos mesmos fatos, pois as benesses concedidas na

esfera criminal ndo se estendem ao campo da improbidade administrativa.

Nesse contexto, a pessoa que se dispusesse em celebrar acordo de colaboracéo premiada

estaria, ainda, sujeita a imposicdo das severas penalidades insertadas no artigo 12 da Lei n®

242 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. HC n® 174.286/DF. Rel. Ministro Sebastido Reis Junior, Sexta Turma,
julgado em 10.04.2012, DJe 25.04.2012. Disponivel em: <https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/21522943/
habeas-corpus-hc-174286-df-2010-0096647-1-stj/inteiro-teor-21522944>. Acesso em: 17 ago. 2017.

243 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. HC n® 75.226/MS. Segunda Turma, rel. Ministro Marco Aurélio,
julgado em 12.08.1997, DJe 19.09.1997. Disponivel em: <https:/stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/742127/
habeas-corpus-hc-75226-ms>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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8.429/1992 que, como ja restou assentado, “é unissona a doutrina no sentido de que, quanto aos
aspectos sancionatdrios da lei de improbidade, impGe-se exegese idéntica a que se empreende

com relagdo as figuras tipicas penais”.?*

Com relacéo ao conflito de interesses perpetrado no seio da Administracéo, cite-se como
exemplo a hipotese do agente publico que solicita vantagem indevida para divulgar informacao
sigilosa do Poder Executivo federal sobre leildo a concessdo da gestao operacional e financeira
de determinado aeroporto no Brasil. Esse agente incorrera na infragdo penal tipificada no artigo
317 do Cadigo Penal, bem como no ato de improbidade administrativa disposto no artigo 5°,
inciso I. da Lei de Conflito de Interesses. Nessa hipotese, caso o infrator pretenda celebrar
acordo de colaboracdo premiada, os beneficios concedidos na esfera criminal ndo se

estenderiam a aplicacdo das graves sanc¢Oes da improbidade.

Decisdo inédita proferida pela 52 Vara da Justica Federal do Parand, nos autos da Acao
Civil Publica n® 5006717-18.2015.4.04.7000, mitigou a aplicacdo do artigo 17, § 1°, da LIA, a
fim de considerar que o Ministério Publico Federal, titular da Acdo de Improbidade, possa
requerer a aplicacdo de recurso semelhante ao acordo de colaboracdo premiada, de natureza

eminentemente penal, na esfera civel.

Na decisdo mencionada, ponderou-se que a época da publicacdo da Lei n® 8.429/1992 a
vedacdo imposta no que toca a transagdo, ao acordo e a conciliacdo até se justificava, pois ainda

se iniciava o estudo e combate aos atos improbos.

No entanto, no atual contexto, o dispositivo deveria ser interpretado de maneira
temperada, na medida em que o sistema juridico permite acordos com colaboradores no campo

penal, possibilitando a diminuicdo da pena ou até mesmo o perddo judicial, em alguns casos.

Assim, nessa linha, ndo haveria motivos para proibir que o titular da Acdo de
Improbidade pleiteasse a aplicacdo de recurso semelhante na esfera civel, notadamente porque
0 artigo 12, paragrafo unico, da LIA admite uma espécie de dosimetria da pena para fins de

improbidade administrativa.

244 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RESP n° 721.190/CE. Primeira Turma, Rel. Ministro Luiz Fux, julgado
em 13/12/05, DJ 13/2/06, p. 696. Disponivel em: <https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/7177034/recurso-
especial-resp-721190-ce-2005-0014047-2/inteiro-teor-12915447?ref=juris-tabs>. Acesso em: 17 ago. 2017.

131



Em virtude das razGes apontadas, foi reconhecida a validade do acordo mencionado e
determinado que a Acdo Civil Publica de Improbidade Administrativa prosseguisse contra 0s

réus apenas no que diz respeito a sua natureza declaratoria.

Contudo, no entendimento deste estudo, ndo se afigura juridicamente possivel a
extensao dos beneficios da delacdo premiada aos requeridos em acdo de improbidade, uma
vez que se trata de beneficio exclusivo da esfera penal, e na legislacdo ndo h& nenhuma
previsdo legal para extensdo dessa benesse a esfera civel, tampouco ao regime juridico da
improbidade administrativa.

Em que pese ndo se tratar de um instituto novo, note-se que todos os beneficios previstos
ao colaborador, dispostos no caput do artigo 4° do da Lei n® 12.850/2013, por exemplo, sdo de
natureza penal: (a) o perddo judicial, com a extin¢do da punibilidade em face da infracdo penal,
nos termos do artigo 107, inciso 1X, do Cédigo Penal; (b) a reducdo de até dois tercos da pena
privativa de liberdade prevista para o crime praticado; e (c) a substituicdo da pena privativa de

liberdade pela restritiva de direitos.

Portanto, a colaboracdo premiada somente podera ser utilizada na esfera criminal, e 0
agente improbo que confessar ter solicitado vantagem indevida para fornecer informacéo
privilegiada a terceiro, como no exemplo citado, objetivando obter as benesses da Lei n
12.850/2013, ndo se eximira de sofrer as graves sancOes dispostas na Lei de Improbidade
Administrativa, nos termos do artigo 59, inciso |, c/c artigo 12, caput, da Lei de Conflito de

Interesses.

A colaboracao premiada, reitere-se, tem aplicacdo restrita a esfera penal, ndo alcangcando
as demais san¢des por improbidade, assim, ndo ha como aplicar, analogicamente, os beneficios
da delagéo premiada e do perd&o judicial nos casos de a¢des nas quais se debatem a existéncia
dos conflitos existentes entre os interesses particulares do agente, ou ex-agente publico, e 0s
interesses coletivos geridos pela Administracdo Publica, eis que aqueles sdo institutos

especificos da esfera penal .24

Destarte, em gque pese a norma em questao tratar-se da possibilidade de o0 agente publico

celebrar acordo de colaboracdo premiada por ilicito penal praticado contra a Administracao

245 BRASIL. Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios. Apelacdo Civel n® 0013585-
67.2011.8.07.0001. Segunda Turma Civel, Rel. Des. Carmelita Brasil, j. 09.07.2014, DJe 21.07.2014. Disponivel
em: <https://tj-df.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/128616857/apelacao-civel-apc-20110110453902-df-0013585-
672011807 0001>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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Publica, a referida disposi¢do normativa nada diz sobre mitigar ou afastar san¢es decorrentes

de improbidade administrativa.

Ademais, conforme assinalado alhures, as esferas da responsabilizagdo penal e por
improbidade administrativa sdo distintas e autbnomas e, ainda que seja celebrado o referido
acordo na esfera criminal, a responsabilidade do agente devera ser aferida em relacdo a pratica

de ato improbo que contrarie os valores e bens tutelados pela Lei n® 8.429/1993.

Logo, tratando-se a colaboracdo premiada de benesse legal que importa em rendncia,
ainda que parcial, do direito de punir, deve ser interpretada de forma estrita, ndo sendo possivel
a sua aplicacéo por analogia na esfera da improbidade administrativa e, por consequéncia, aos
atos que configuram o conflito de interesses, sob pena de autorizar ao julgador a criacdo de

novas hipdteses normativas, em usurpacdo de tarefa reservada ao legislador.

3.20.2 O acordo de leniéncia e a improbidade

A Lei n® 12.846/2013 (Lei Anticorrup¢do) tem por escopo a responsabilizacdo
administrativa e civil de pessoas juridicas que praticarem atos lesivos a Administracdo Publica
nacional ou de pais estrangeiro e traz o acordo de leniéncia como um dos instrumentos de
fomento a apuracéo de ilicitos tipificados nessa norma juridica. O acordo de leniéncia consiste
em um “ajuste que permite ao infrator participar da investigacdo, com o fim de prevenir ou
reparar dano de interesse coletivo”,?*® e tem por objetivo angariar elementos de investigag&o,
ainda na fase do procedimento administrativo de responsabilizacdo, para fins de esclarecimento
da responsabilidade da pessoa juridica pela pratica de eventuais atos lesivos a Administracao

Publica, nacional ou estrangeira (art. 52 c/c art. 8°).

O acordo de leniéncia tem por finalidade alcancar a identificagdo dos demais envolvidos
na infracdo e a obtengdo célere de informacbes e documentos que comprovem o ilicito

investigado (art. 16).

246 CAMARGO, Marcelo Ferreira de. O acordo de leniéncia no sistema juridico brasileiro. Disponivel em:
<http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=3963%3E>.
Acesso em: 10 nov. 2017.
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Esse instituto distingue-se da colaboragdo premiada, fundamentalmente, por ser
celebrado em sede de procedimento administrativo, na esfera extrajudicial, e por ter como
partes a autoridade maxima do 6rgao ou ente federativo lesado e a pessoa juridica enquadrada

no paragrafo Unico, artigo 1°, que praticou o ilicito contra a Administracdo Publica.

Ocorre que 0s atos puniveis na Lei Anticorrupcdo também constituem, em grande parte,
atos de improbidade administrativa e, por consequéncia, seria possivel afirmar que, se os efeitos
juridicos desses atos podem ser objeto de composicdo consensual, mediante acordo de
leniéncia, essa autorizacdo também possibilitaria a composicdo consensual dos efeitos

acarretados pelos atos improbos, relativizando a restri¢do disposta no artigo 17, § 12, da LIA.

Contudo, tal assertiva ndo procede, visto que o acordo de leniéncia € restrito
exclusivamente as pessoas juridicas que praticarem atos lesivos contra a Administracao
Publica, ao contrério do que se da na Lei de Conflito de Interesses (LCI) que se aplica tdo
somente as pessoas fisicas ocupantes de cargo ou emprego no Executivo federal (art. 59), ou
que, em razdo do fim de seu vinculo funcional com a Administracdo, estdo impedidas de se

colocarem nas situacdes dispostas no artigo 6°.

Ademais, a Lei Anticorrupcdo declara expressamente que a responsabilizacdo
administrativa da pessoa juridica ndo afasta sua responsabilidade judicial (art. 18), ainda que
tenha celebrado acordo de leniéncia.

Mais cristalino ainda € o artigo 30, inciso I, da referida Lei Anticorrupgéo ao dispor que
“a aplicagdo das sangdes previstas nesta lei ndo afeta 0s processos de responsabilizacdo e

aplicacio de penalidades decorrentes de [...] ato de improbidade administrativa”.?4

Logo, € forcoso concluir que a celebracdo do acordo de leniéncia de igual modo nao
obsta a responsabilizacdo do agente publico e de eventuais terceiros, pessoas fisicas ou

juridicas, por ato de improbidade administrativa.

247 BRASIL. Lei n° 12.846, del° de agosto de 2013. Lei Anticorrupcdo. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2013/Iei/112846.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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3.20.3 O Termo de Ajustamento de Conduta e a improbidade

O Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) consiste em um acordo celebrado pelas
partes, as quais se comprometem a cumprir determinadas obrigacGes, visando solucionar

problemas intercorrentes ou compensar danos e prejuizos causados a outrem.

José dos Santos Carvalho conceitua esse compromisso como sendo o “ato juridico pelo
qual a pessoa, reconhecendo implicitamente que sua conduta ofende interesse difuso ou
coletivo, assume o compromisso de eliminar a ofensa através da adequacdo de seu

comportamento as exigéncias legais”.?*8

Apesar de se tratar de um instrumento hibrido, com efeitos nas esferas civel, penal e
administrativa, em principio, a celebracdo de TAC no ambito do regime juridico da
improbidade administrativa possui vedacdo legal expressa no artigo 17, 8 1°, da LIA. Esse
entendimento, no entanto, ndo € pacificado na doutrina brasileira, conforme sera demonstrado

adiante.

O artigo 5°, § 62, da Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985 (Lei da Agéo Civil Plblica)**°
prevé a possibilidade de os 6rgdos publicos legitimados procederem ao compromisso de
ajustamento de conduta, avenca essa instrumentalizada e reduzida a termo. O denominado
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) possui eficacia de titulo extrajudicial; nessa
modalidade de acordo, o causador dos danos aos interesses difusos assume, extrajudicialmente,
0 compromisso de ajustar a sua conduta as exigéncias legais, sob pena de san¢fes em caso de

descumprimento. Entretanto, esse entendimento ndo é pacifico.

Parcela da doutrina sustenta que, uma vez celebrado em juizo, o TAC adquire natureza
de titulo executivo judicial, com todas as particularidades a ele inerentes, muito embora possua

a mesma finalidade visada pelo compromisso de ajustamento de conduta extrajudicial .2>°

248 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Ac&o civil publica: comentarios por artigo. 3. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2001. p. 4.

249 BRASIL. Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/I73470rig.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

20 RODRIGUES, Geisa de Assis. A acdo civil pablica e termo de ajustamento de conduta. Rio de Janeiro: Forense,
2002. p. 234/236; e PEREIRA, Marco Antonio Marcondes. A transa¢do no curso da acao civil publica. Revista de
Direito do Consumidor, n. 16, p. 116-128, out.-dez. 1995, p. 123.
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Por sua vez, outra corrente pugna pela possibilidade da conversdo do compromisso
extrajudicial em judicial, ap6s a submissao do titulo extrajudicial e a homologacgdo em juizo do

compromisso.??

Todavia, em que pesem as divergéncias doutrinarias apontadas, transcende ao escopo
do presente trabalho o aprofundamento sobre essa questdo, pois a abordagem que se propde a
elaborar se refere a possibilidade ou ndo da celebragdo do acordo em comento com o infrator

no &mbito do regime juridico da improbidade administrativa.

Sdo legitimados para celebrar o TAC as pessoas juridicas de direito publico da
Administracdo direta, o Ministério Publico e as entidades da Administracdo indireta, ou seja,

as autarquias, empresas publicas fundagdes e sociedades de economia mista.?>2

Em uma primeira leitura do disposto no artigo 17, § 1% da Lei de Improbidade
Administrativa (LIA),?2 aparentemente nfo ha margem a celebracio de TAC no d&mbito dessa
Lei, isso porque, independentemente da natureza que se queira emprestar a0 COmpromisso em

andlise, a vedacdo do dispositivo mostra-se absoluta.

José Roberto Pimenta Oliveira defende entendimento segundo o qual, no sistema de
improbidade administrativa, ndo haveria espaco sendo para punicao dos atos improbos, sendo,
inclusive, vedada a transacdo, o acordo ou a conciliagdo nas acdes civis publicas atinentes a

matéria, conforme expressamente disposto no artigo 17, § 12, da LIA.%*

Nessa mesma linha, Marcelo Figueiredo destaca a impossibilidade de transacdo pelo
fato de a “defesa intransigente da moralidade ptblica e o respeito aos principios constitucionais-

administrativos”2>® serem direitos indisponiveis. O autor indica que haveria a necessidade de

251 CARNEIRO, Paulo Cezar Pinheiro. A protegdo dos direitos difusos através do compromisso de ajustamento
de conduta previsto na lei que disciplina a a¢do civil publica. Tese aprovada no 92 Congresso Nacional do
Ministério Publico, Salvador, 1992. t. I, p. 398-4009.

252 MAZZILLI, Hugo Nigro. Compromisso de ajustamento de conduta: evolucéo e fragilidades e atuacdo do
Ministério  Piblico. Revista de Direito Ambiental, v. 41, jan. 2006. Disponivel em:
<http://www.mazzilli.com.bt/pages/artigos/evolac.pdf>. Acesso em: 17 ago. 2017.

28 Veja-se: “Art. 17. A aclo principal, que tera o rito ordinario, sera proposta pelo Ministério Publico ou pela
pessoa juridica interessada, dentro de trinta dias da efetivacdo da medida cautelar.

[-]

§ 12 E vedada a transagdo, acordo ou conciliagdo nas a¢des de que trata o caput.” (BRASIL. Lei n2 8.429, de 2 de
junho de 1992. Lei de Improbidade Administrativa. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/L8429.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017).

254 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. O conflito de interesses como ato de improbidade administrativa, p. 203.
25 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade administrativa: comentarios a Lei 8.429/1992 e legislacdo complementar,
p. 194-195.
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lei para que se pudesse pensar em causas que reduzissem as penas do agente publico que
voluntariamente auxiliasse nas investigacGes ou que oferecesse o ressarcimento integral do

dano. Cogita, todavia, a possibilidade de acordo sobre a forma de ressarcir.2%

Marino Pazzaglini Filho, em uma posicdo mais intermediaria, entende como Unica
excecao a transacdo em caso de improbidade administrativa a hipdtese de o Ministério Publico
ou a pessoa juridica lesada postular a restituicdo integral do acréscimo patrimonial indevido, na
hipotese de enriquecimento ilicito, ou a reparagéo total do prejuizo patrimonial no caso de leséo

ao erario.%’

Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves admitem que se acorde sobre as condicdes, 0
prazo e 0 modo de reparacdo do dano causado ao erario ou mesmo no tocante a perda da
vantagem ilicitamente obtida pelo agente, por se tratar de meros interesses patrimoniais e, por

isso, disponiveis.®

Esse entendimento mostra-se 0 mais adequado, visto que o Ministério Publico, v.g., na
qualidade de 6rgéo resolutivo, possui a prerrogativa de atuar na esfera extrajudicial para a
solucdo de conflitos sociais, no &mbito da propria instituicdo e em parceria com a sociedade.
Marcelo Pedroso Goulart afirma que, “na esfera civil, ndo pode ficar na dependéncia das
decisbes judiciais. Deve ter como horizonte a solucdo direta das questdes referentes aos
interesses sociais, coletivos e difusos”.?>® Para o autor, os procedimentos administrativos e os
inquéritos civis “devem ser instrumentos aptos para tal fim. O MP deve esgotar todas as
possibilidades politicas e administrativas de resolucdo das questfes que lhe sdo postas (solugdes
negociadas)” e, por meio desses procedimentos, “dessacramentar acordos e ajustar condutas,
sempre no sentido de afirmar os valores democréticos e realizar na pratica os direitos

sociais”. 250

2% FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade administrativa: comentarios a Lei 8.429/1992 e legislagdo complementar,
p. 194-195.

7T pAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Improbidade Administrativa comentada. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas. 2009.
p. 205.

28 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2011. p. 735-736.

2% GOULART, Marcelo Pedroso. Misséo institucional do Ministério PUblico. Revista Juridica da Escola Superior
do Ministério Publico de S&o Paulo, v. 1, n. 1, p. 11-34, jan./jun. 2001, p. 29.

260 |hjdem, loc. cit.
137



Portanto, vislumbra-se a existéncia de alguma margem que permita solucdes de

consenso mesmo na esfera das agdes de improbidade administrativa.

N&o se pode perder de vista que os conflitos de interesses, tais como tipificados pela
Lei n® 12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI), sdo qualificados como atos

ensejadores da improbidade administrativa, por forca do artigo 12 dessa Lei.

Frise-se que o Conselho Superior do Ministério Pablico (CSMP) podera rever o TAC
celebrado pelo membro do Ministério Publico, em autos de inquérito civil (Simulas n% 4,261
9,%62 20%3 ¢ 21754 do CSMP), caso entenda ser insatisfatoria a solucdo adotada, a fim de
determinar a realizagdo de diligéncias ou ainda para a propositura da acdo civil publica por
outro membro, nos termos do artigo 9%, 88 1° a 4° da Lei n® 7.347/1985 (Lei da Acéao Civil
Publica).

Portanto, ndo se vé motivo para impedir a conciliacdo nas acGes de improbidade
administrativa por conflitos de interesses, no que diz respeito especificamente a reparacao dos
prejuizos ao erario. Ao obstar a possibilidade de composicdo no regime juridico da
improbidade estar-se-4 criando embaraco a celeridade e efetividade do interesse coletivo,

sobretudo, quando o prejuizo ao erario é de pequena monta.

A celebracdo de TAC ndo isenta o agente publico infrator do dever de reparacéo integral
do dano causado ao erario, nos termos do artigo 37, § 52, da CF/1988 e artigo 5° da LIA. Em

verdade, no referido acordo ha o reconhecimento pelas partes da existéncia de obrigagdes,

261 Veja-se: “Tendo havido compromisso de ajustamento que atenda a defesa dos interesses difusos objetivados no
inquérito civil, é caso de homologag¢io do arquivamento do inquérito.” (BRASIL. Conselho Superior do Ministério
Puablico. Simula n® 4. Disponivel em: <http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/conselho_ superior/sumulas>.
Acesso em: 17 ago. 2017).

%2 A referida Simula assenta: “S6 sera homologada a promog¢io de arquivamento de inquérito civil, em
decorréncia de compromisso de ajustamento, se deste constar que seu ndo cumprimento sujeitard o infrator a
suportar a execucdo do titulo executivo extrajudicial ali formado, devendo a obrigacdo ser certa quanto a sua
existéncia, e determinada, quanto ao seu objeto.” (BRASIL. Conselho Superior do Ministério Publico. Simula n®
9. Disponivel em: <http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/conselho_superior//sumulas>. Acesso em: 17 ago.
2017).

263 \gja-se: “Quando o compromisso de ajustamento tiver a caracteristica de ajuste preliminar, que ndo dispense
o0 prosseguimento de diligéncias para uma solucdo definitiva, salientado pelo 6rgdo do Ministério Pdblico que o
celebrou, o Conselho Superior homologard somente o compromisso, autorizando o prosseguimento das
investigagdes.” (BRASIL. Conselho Superior do Ministério Publico. Sumula n® 20. Disponivel em:
<http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/conselho_superior/sumulas>. Acesso em: 17 ago. 2017).

264 De acordo com essa Sumula, “Homologada pelo Conselho Superior a promocio de arquivamento de inquérito
civil ou das pecas de informagdo, em decorréncia de compromisso de ajustamento, incumbird ao 6rgdo do
Ministério Publico que o celebrou, fiscalizar o efetivo cumprimento do compromisso, do que langaréa certiddo nos
autos.” (BRASIL. Conselho Superior do Ministério Pablico. Sumula n® 21. Disponivel em:
<http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/conselho_superior/sumulas>. Acesso em: 17 ago. 2017).
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tornando-as exequiveis, de modo a permitir que o infrator honre integralmente sua obrigagéo
de recompor o erério, ainda que em parcelas, conforme sua possibilidade de pagamento, razéo
pela qual mostra-se oportuna, nessas hipdteses, a flexibilizacdo da aplicacédo do artigo 17, § 1°,
da LIA.

Configurado um conflito de interesses, seja no exercicio do cargo ou emprego, seja apos
a extingdo do vinculo com a Administracdo Publica, o agente que praticar ilicito previsto na
LCI estard sujeito as sancdes da LIA, porém, de igual modo podera celebrar TAC com a pessoa

juridica legitimada para tanto em atos que acarretem prejuizos ao erario.

Registre-se que a solugdo consensual ndo necessariamente conduz a uma rendncia de
direito, isso porgue, ao permitir o parcelamento de uma divida a pedido do devedor, v.g., 0
credor ndo esta renunciando ao seu crédito, mas apenas anuindo com uma forma diferenciada

de pagamento.

Outrossim, ndo procede o argumento de que a formulacéo do aludido acordo incorrera
no desprezo do interesse publico e no perdao dos ilicitos praticados, mas, ao contrario, essa
flexibilizacdo permitird que o Parquet ou o ente publico lesado realizem a composi¢do ainda
na fase extrajudicial, com a solu¢do do conflito da forma mais eficaz ao proprio interesse

publico e com maior celeridade na reparacao do dano sofrido pelo erario.

Wallace Paiva Martins Junior afirma tratar-se ndo propriamente de concessao mutua
para a prevengdo do litigio, mas, sim, “de expediente em que o bem objeto da disputa escapa
do litigio em razdo da assuncdo de obrigacdo pelo devedor, que se compromete a integral

satisfacdo do dano através do ajustamento as obrigacdes legais”.?%®

Destarte, pode-se afirmar que o artigo 17, 8 1%, da LIA veda é a existéncia de concessdes
de modo que importem na rendncia de valores ou até mesmo a concessdo de descontos, e ndo

propriamente a solugdo consensual.

N&o se vé razdo para impedir a conciliacdo, no processo de improbidade, no que diz
respeito a reparacao dos prejuizos ao erario. Obstaculiza-la, nas situacdes apontadas, é criar

um grande embaracgo para a efetividade da tutela coletiva, maxime quando se sabe que, em

265 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade administrativa, p. 415.
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muitas delas, o prejuizo ao erario ndo é de grande monta e 0 pagamento da indenizagdo em

parcelas, v.g., acaba por revelar-se uma forma eficaz de adimplemento da divida.

Portanto, tem-se que no referido acordo ha o reconhecimento pelas partes da existéncia
de obrigacdes, tornando-as exequiveis, sendo juridicamente possivel a celebracdo de TAC nas
hipdteses de prejuizo aos cofres publicos, cabendo ressaltar que nesses acordos celebrados pelos
legitimados tenta-se pdr fim aos conflitos de interesses, sem, contudo, perdoar o agente improbo
das mazelas por ele cometidas. Nao se configura, pois, indisponibilidade do interesse publico,
mas, ao contrério, trata-se de uma forma de se efetivar a tutela do patrimonio publico,

viabilizando-se o ressarcimento ao erario sem a necessidade de intervencao do Poder Judiciario.

3.20.4 Da nao vinculacao do Ministério Publico aos pareceres dos 6rgaos de fiscalizagdo e

avaliacdo do conflito de interesses

Conforme assinalado alhures, o artigo 82 da LClI atribui a competéncia pela fiscalizacao
e avaliacdo das hipoteses de conflito de interesses do Poder Executivo federal a Comisséo de
Etica Publica (CEP) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU), dependendo da classe a que
pertencer o agente publico. A CEP atuara nos casos envolvendo agentes publicos dispostos nos

incisos | a IV do artigo 22 da LCI, e a CGU, naqueles alusivos aos demais agentes.

Alias, convém destacar que compete aos referidos 6rgéos a fiscalizacdo e avaliagdo ndo
apenas dos atos administrativos que impliquem possivel conflito de interesses na esfera da
Administracdo Publica federal, nos termos dos artigos 5° e 62 da LCI, mas, também, dentre
outros, a concessao de autoriza¢do ao ocupante de cargo ou emprego do Poder Executivo
federal para exercer atividade privada, bem como a dispensa do ex-agente publico do
cumprimento do periodo de quarentena, quando verificada a inexisténcia do conflito de

interesses ou a sua irrelevancia.

Eis que surge, entdo, relevante questionamento acerca dos efeitos de determinadas
deliberacdes oriundas dos pareceres emitidos por esses 0rgaos fiscalizadores no que diz respeito
aapuracao e propositura da acéo de improbidade administrativa. Estaria a atuacdo do Ministério
Publico vinculada a uma decisdo de natureza administrativa exarada pela CEP ou pela CGU no

que se refere a inexisténcia do conflito de interesses em certa situagdo?
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O artigo 127, 8 1°, da CF/1988 estabelece que sdo principios institucionais do Ministério
Publico (MP) a unidade, a indivisibilidade e a independéncia funcional.

O principio da unidade “significa que os membros do Ministério Publico integram um
s6 orgdo sob a dire¢do de um s6 chefe”.?® O principio da indivisibilidade “significa que esses
membros podem ser substituidos uns pelos outros, ndo arbitrariamente, porém, mas segundo a
forma estabelecida na lei”,?® ou seja, 0 MP € indivisivel na medida em que seus membros néo
se vinculam aos processos em que atuam, podendo ser substituidos reciprocamente em

conformidade com as disposicdes legais, sem nenhum prejuizo a tramitagdo processual.?%®

Por sua vez, o principio da independéncia funcional estabelece a auséncia de hierarquia
na atividade-fim ministerial, sendo a atuacdo de cada membro pautada apenas pela sua
consciéncia e interpretacdo das normas do ordenamento juridico. A proposito, na concepc¢éo de
Carlos Roberto de Castro Jatahy, “a independéncia funcional preconiza”?® que, no
desempenho de suas atividades, os membros do Ministério Publico, “ndo estdo
subordinados a nenhum 06rgdo ou poder, mas somente a sua consciéncia, devendo

sempre fundamentar suas manifestagdes processuais”.?’

Janaina Rodrigues Gongalves lembra que, embora *“ja tenha integrado o Poder Judiciario
e 0 Poder Executivo, atualmente o Ministério Publico é um érgdo autbnomo e ndo pertence a
nenhum dos trés Poderes”.2’! A autora ressalta sua atribuicio de 6rgdo autdnomo justamente

relacionada a essa “garantia de independéncia, unidade e indivisibilidade, chamados de

266 MAZZILLI, Hugo Nigro. Principios institucionais do Ministério PUblico. Revista do Ministério Plblico do
Rio Grande do Sul, n. 731, jan.-abr. 2013, p. 9, com atualizagdes feitas em ago. 2013, p. 12. Disponivel em:
<http://www.mazzilli.com.br/pages/artigos/princinst.pdf>. Acesso em: 17 ago. 2017.

267 |bidem, p. 12-13.

268 A\ propdsito, no que se refere a esses dois primeiros principios, vale trazer a lume pensamento de José Frederico
Marques, segundo o qual, “Pelo principio da unidade, todos os funcionarios da instituicdo, disseminados por
juizados e comarcas, constituem um s6 6rgéo sob uma s6 direcdo, enquanto que, pelo principio da indivisibilidade,
todas as pessoas que compdem o Ministério Pdblico podem ser substituidas umas pelas outras” (MARQUES, José
Frederico. Elementos de direito processual penal. 2. ed. rev. e atual. Campinas: Millennium, 2003. v. I1, p. 47).
269 JATAHY, Carlos Roberto de Castro. Curso de principios institucionais do Ministério Publico. 4. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 145.

270 1pjdem, loc. cit.

21 GONCALVES, Janaina Rodrigues. Ministério Plblico e estado democratico de direito: importancia de uma
institui¢do autbnoma e permanente na defesa da ordem juridica e dos interesses sociais. Justitia, Sdo Paulo, ano
70-71-72, v. 204-205-206, p. 377-393, jan./dez. 2013-2014-2015, p. 392.
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Principios Institucionais (art. 127, § 1°, da CF), ndo podendo o Ministério Publico ser extinto

ou ter suas atribui¢des repassadas a outra instituicdo”.?’2

A propésito de tema tdo relevante, cabe trazer a baila as judiciosas considera¢fes do
ministro Celso de Mello, ao ponderar ser “indisputavel que o Ministério Publico ostenta, em face do
ordenamento constitucional vigente, destacada posi¢do na estrutura do Poder”;2"® em seguida, explica
que a “independéncia institucional, que constitui uma de suas mais expressivas prerrogativas [do
Ministério Pablico], garante-lhe o livre desempenho, em toda a sua plenitude, das atribuicGes que lhe
foram conferidas”.?’* Por fim, o Magistrado da Suprema Corte assenta que, “No mais, os membros do
Ministério Publico atuam com absoluta liberdade funcional, s6 submissos a sua consciéncia e aos
deveres profissionais, pautados pela Constituicdo e pelas leis regedoras da Instituicdo. Nessa liberdade

de atuagio no seu oficio é que se expressa a independéncia funcional”.?’®

Emerson Garcia corrobora com esse entendimento ao aduzir sobre as duas prerrogativas
do MP decorrentes desse preceito que, conforme “o principio da independéncia funcional, aos
membros do Ministério Publico sdo destinadas duas garantias vitais ao pleno exercicio de suas
fungdes”,?’® quais sejam, a de poderem atuar com liberdade, “somente rendendo obediéncia a sua
consciéncia e a lei, ndo estando vinculados as recomendacfes expedidas pelos érgaos superiores da
instituicdo em matérias relacionadas ao exercicio de suas atribuigGes institucionais”,?’” e a de ndo serem
“responsabilizados pelos atos que praticarem no estrito exercicio de suas fungdes, gozando de total

independéncia para exercé-las em busca da consecug¢io dos fins inerentes a atuagdo ministerial”.?’®

Ainda sobre a independéncia funcional, Hugo Mazzilli aduz que essa prerrogativa é
atribuida aos membros do MP para que possam servir aos interesses da lei, e ndo aos dos
governantes. Na expressdo do autor:

Ndo se pode impor um procedimento funcional a um membro do
Ministério Publico, sendo fazendo recomendacao sem carater normativo

ou vinculativo, pois a Constituicdo e a lei complementar, antes de
assegurarem garantias pessoais aos membros do Ministério Publico,

22 GONCALVES, Janaina Rodrigues. Ministério Publico e estado democratico de direito: importancia de uma
instituicdo autbnoma e permanente na defesa da ordem juridica e dos interesses sociais. Justitia, ano 70-71-72, v.
204-205-206, p. 392.

23 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. HC n? 67.759. Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, julg. 06/08/1992.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=70460>. Acesso em: 17
ago. 2017.

274 |bidem.
275 |hidem.

276 GARCIA, Emerson. Ministério Publico: organizacdo, atribuicGes e regime juridico. 3. ed. rev. ampl. e atual.
Rio de Janeiro: Lumen luris, 2008. p. 114.

277 1pidem, loc. cit.
278 |bidem, loc. cit.
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deram-lhes garantias funcionais, para que possam servir aos interesses
da lei, e ndo aos dos governantes.?’

Janaina Rodrigues Goncalves aponta as garantias institucionais — autonomia
administrativa e orcamentaria, v.g. — e as garantias e vedag6es aos membros do MP como outros
mecanismos previstos pela Constituicdo Federal para assegurar a autonomia do 6rgéo, com o
propdsito de, em especial, garantir a atuacdo imparcial de seus membros, mas, também, a defesa
do Estado Democrético de Direito e dos direitos fundamentais. A autora anota que, pautada
pela mesma finalidade de assegurar “a liberdade e 0 bom desempenho do papel ministerial”, a
Constituicdo Federal de 1988, no art. 129, ao elencar as funcdes institucionais do Parquet,
“autoriza o exercicio de outras fun¢des que lhe forem conferidas — desde que compativeis com
sua finalidade —, sendo-lhe vedada a representacdo judicial e a consultoria juridica de entidades
publicas”,?® restando evidenciado o propodsito do legislador constitucional de evitar brechas

para a improbidade.

O mesmo dispositivo constitucional supracitado, no inciso Ill, outorga ao Ministério
Publico a fungdo de “promover o inquérito civil e a agdo civil publica, para a protecdo do
patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos”,?!
atribuindo ao Parquet instrumentos processuais adequados a investigacdo dos pleitos em que

haja fundada suspeita de improbidade administrativa.

Ademais, o Ministério Publico “¢ o6rgdo vocacionado a preservacdo dos valores
constitucionais, dotado de autonomia financeira, administrativa e institucional que lhe
conferem a capacidade ativa a tutela da sociedade e de seus proprios interesses em juizo”??,
Desse modo, o Parquet dispde da prerrogativa da autonomia enquanto Instituicdo direcionada
a defesa da ordem juridica democrética, dos interesses sociais e dos interesses individuais

indisponiveis, conforme preconiza o artigo 127, § 22, da CF/1988.

219 MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério PUblico. 6. ed. rev. ampl. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2007. p. 116-117.

280 GONCALVES, Janaina Rodrigues. Ministério Plblico e estado democratico de direito: importancia de uma
instituicdo autbnoma e permanente na defesa da ordem juridica e dos interesses sociais. Justitia, ano 70-71-72, v.
204-205-2086, p. 392.

281 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Iei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

282 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Civel Originaria n® 1.936 Agr/DF, Primeira Turma, rel. Min. Luiz
Fux, jul. 28.04.2015. Disponivel em: <redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=8557978>.
Acesso em: 17 ago. 2017.
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O dispositivo constitucional supramencionado alude a defesa do patriménio publico e
social, sendo patrimonio publico “0s bens e direitos de valor econémico, artistico, estético,
historico ou turistico”, consoante estabelece o artigo 1°, § 1°, da Lei n® 4.717, de 29 de junho
de 1965.28% J4 patrimonio social seria o conjunto de bens juridicos em face dos valores adotados

na Constituicdo Federal, como aduz Lucia Valle Figueiredo:

De seu turno, por patriménio social dever-se-4 entender, dentro do préprio
contexto sistematico da Constituicdo, o conjunto de bens juridicos assim
denominados em face dos valores adotados pelo texto constitucional. A
moralidade administrativa integra o patrimonio social e, a0 mesmo tempo,
constitui valor tdo importante para a sociedade, que passou a constar
expressamente do texto constitucional e ndo mais, apenas, implicitamente.
Consta, dentre outros artigos, no de n. 5, LXXIII, no 37, e no par. 4 do mesmo
artigo, aponta-se a improbidade administrativa, 0 mesmo acontecendo no art.
85, inciso V.%*

Independentemente do conceito legal e doutrinério acerca da definicdo de patriménio
publico e social, deve-se ter clareza que a funcdo tipica do MP é tutelar os direitos difusos e
coletivos, mediante a legitima atuacdo em prol da defesa e protecao do interesse publico. Essa
é a assertiva de Marcelo Novelino, ao assentar que a esséncia do Ministério Publico deve ser
analisada ndo apenas tendo-se em conta a natureza de suas atribui¢des, mas, também, “sua finalidade
institucional e os dispositivos constitucionais que o regem”?® e que, em razéo disso, continua o autor,
“o Ministério Publico ndo deve ser considerado um o6rgdo auténomo, tampouco uma instituigdo
vinculada a outro poder. Trata-se de uma instituicdo constitucional autbnoma que desempenha uma

fungéo essencial a Justiga”.?8

Por sua vez, Hugo Mazzilli pondera sobre a relevancia da atuacdo e autonomia

institucional do MP:

Questdo controversa em doutrina reside em definir a natureza das funcdes do
Ministério Publico. N&o participa da elaboracdo das leis, mas vela pela sua
observancia; ndo integra o ato jurisdicional, mas é essencial & sua prestacgao;
ndo se subordina ao Poder Executivo, mas seus atos tém natureza

283 BRASIL. Lei n° 4.717, de 29 de junho de 1965. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/L4717.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.

284 FIGUEIREDO, Ldcia Valle. Agfo civil piblica — gizamento constitucional. In: MILARE, Edis (Coord.). A¢io
civil pablica — Lei n. 7.347/85 — 15 anos. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. p. 532.

285 NOVELINO, Marcelo. Curso de direito constitucional. 11. ed. rev. ampl. atual. Salvador: JusPodivm. 2016. p.
736.

286 |hidem, loc. cit.
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administrativa. [...] Analisando suas principais fungdes institucionais, vemos
ser administrativa a natureza do Ministério Publico.?®’

Janaina Rodrigues Gongalves, ao expor sobre as raizes do Ministério Publico, mostra a
evolucdo desse 6rgdo no Brasil, igualmente chamando atengdo para a sua essencialidade a
funcdo jurisdicional do Estado. A autora lembra o passado de mero 6rgdo Procurador do Estado
até tornar-se “um auténtico defensor da sociedade e do regime democratico”,?® transformando-
se “em uma instituicdo que, conquanto nunca antes tenha sido realizada, embora sempre
idealizada, e hoje se mostra clausula pétrea da Constituicdo Federal de 1988, com as
caracteristicas que ostenta, alcancou a posicdo de instituicdo puUblica, autdbnoma e
permanente”,?®® com a incumbéncia de defender a ordem juridica, a democracia e os “interesses
sociais e individuais indisponiveis, papéis fundamentais e necessarios para a manutencdo do

Estado Democratico de Direito”.2%°

Resta, pois, demonstrado que sdo inequivocas tanto a independéncia quanto a autonomia
funcional do MP, ambas asseguradas constitucionalmente para que a Instituicdo desempenhe

funcdo considerada essencial a Justi¢a, conforme apontado.

Mas ndo se pode olvidar ainda do principio da inafastabilidade da jurisdicéo tipificado
no artigo 59, inciso XXXV, da CF/1988, segundo o qual “a lei ndo excluira da apreciag¢do do

Poder Judiciario lesdo ou ameaca de direito”.?%

A inafastabilidade de lesdo ou da sua simples ameaca autoriza o Poder Judiciario a
expurgar a injustica perpetrada, como ocorre, v.g., com decisdo exarada pela CEP ou pela CGU

que declare a inexisténcia de conflito de interesses em ato praticado por agente publico federal.

Em observancia a esse preceito, na qualidade de custos legis ou mesmo como parte no
instrumento processual, 0 MP poderéa acionar o Poder Judiciario a fim de zelar pela probidade
na Administracéo Publica, bem como resguardar os interesses da sociedade brasileira, da ordem

287 MAZZILLI, Hugo Nigro. O acesso a justica e 0 Ministério Pablico. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 42.

288 GONCALVES, Janaina Rodrigues. Ministério Publico e estado democratico de direito: importancia de uma
instituicdo autbnoma e permanente na defesa da ordem juridica e dos interesses sociais. Justitia, ano 70-71-72, v.
204-205-206, p. 377.

289 |bidem, loc. cit.
2% Ipidem, loc. cit.

291 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Iei/112813.htm>. Acesso em: 17 ago. 2017.
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juridica e do regime no cumprimento de sua relevante fun¢do a manutencdo do Estado

Democrético de Direito.
A proposito do principio da inafastabilidade da jurisdi¢do, Celso Ribeiro Bastos assenta:

Isto significa que lei alguma podera auto-excluir-se da apreciacdo do Poder
Judiciario quanto a sua constitucionalidade, nem podera dizer que ela seja
ininvocavel pelos interessados perante o Poder Judiciario para resolugdo das
controvérsias que surjam de sua aplicacdo.?®

Portanto, o principio da inafastabilidade da jurisdicdo corrobora a assertiva de que as
decisdes exaradas pelos 6rgdos de controle ndo vinculam a atuacdo do Parquet que, em face
dos indicios da ocorréncia do conflito de interesses por agente ou ex-agente publico, conduzird

o eventual ilicito funcional a apreciacao do Poder Judiciario.

3.21 Das causas e efeitos do ato de improbidade administrativa

Jé se salientou que o desrespeito a probidade administrativa se consubstancia no ato de
improbidade administrativa que pode ou ndo causar lesdo ao erario, enriquecimento ilicito e
atentado aos principios da Administracdo Publica, quais sejam, legalidade, impessoalidade,
moralidade e publicidade. Também j& se evidenciou o grau de perniciosidade, para a seguranca
juridica e para a sociedade, da préatica de atos de improbidade administrativa.

O Brasil tem vivido, nos Gltimos anos, uma grave crise de moralidade, especialmente
na politica. A Operacao Lava Jato, por exemplo, descortinou o que ja se imaginava: a corrup¢ao
no Pais é sistémica e envolve todas as esferas de Poder €, por conseguinte, agentes publicos de
diversos érgdos e hierarquias. Na América Latina, v.g., 0 Pais so é superado pela Venezuela,
que igualmente vive grave crise de moralidade na politica em razdo da falta de liberdade dos
cidaddos.?®® No Brasil, no entanto, vive-se no Estado Democratico de Direito, a despeito de
esse estado critico de moralidade ndo combinar com democracia. Em contrapartida, de acordo

com pesquisa realizada pela Transparéncia, apenas “11% dos brasileiros assumiram pagar propina

292 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. 21. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000. p. 214.

2% BRASIL E VISTO COMO SEGUNDO MAIS CORRUPTO EM LISTA DE 63 PAISES. Valor Econdmico, 1°
jun. 2017. Disponivel em: <http://www.valor.com.br/brasil/4988460/brasil-e-visto-como-segundo-mais-
corrupto-em-lista-de-63-paises>. Acesso em: 15 ago. 2017.
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para ter acesso a servicos publicos, como salde, educagdo, servico de policia ou emissdo de

documentos”,2%* o que representa o segundo menor indice da América Latina e Caribe, atras apenas de

Trinidad e Tobago, onde 6% admitiram pagamento de propina”.?%

Ao versar sobre a pratica do ato de improbidade administrativa por agente publico — o
que pode ocorrer durante ou apos o exercicio na funcdo —, Wallace Paiva Martins Junior destaca

que, em geral, sdo apontadas varias causas:

[...] a tendéncia congénita ao desvio de poder; o amesquinhamento da ética e
da boa-fé e de sua avaliacdo concreta; a excessiva intervencdo estatal na
exploracdo de atividade econdmica e a ampliacdo do universo de servicos
publicos; a intensa burocratizacdo e o exagerado formalismo; o baixo nivel
remuneratdrio dos agentes publicos; a falta ou 0 menor grau de transparéncia
agregada a atuacdo do lobby; a concentracdo de poderes; a facilitagdo do
blanchiment de I"argent sale, isto é, lavagem de dinheiro; a sensacdo de
impunidade (por meio de imunidades e do foro privilegiado); a deficiéncia do
sistema politico-partidario, tema que tangencia discussdes sobre o sistema de
governo, a captagdo de fondineri (financiamento de campanhas eleitorais), a
pluralizacéo de cargos comissionados (e a descrenca na profissionalizacdo do
servigo publico), o aparelhamento, a formagdo da base de sustentagdo do
governo mediante o “loteamento partidario”; as limitagcdes dos orgdos de
controle (assunto que evoca sua independéncia, a efetividade de seu exercicio
e 0s nichos do sigilo bancério e fiscal); o mercado del favor legal; a atuagdo
no varejo da satisfagdo das necessidades populares (clientelismo,
coronelismo, apadrinhamento).2%

Ja sobre as mazelas decorrentes dessa prética, isto é, seus efeitos, o autor indica:

[...] a inviabilizagdo ou dificultacdo de financiamentos externos e
investimentos internos, o aprofundamento da miséria e da injustica na
distribuicdo de renda, a descrenca nos poderes e nas institui¢des oficiais, 0s
baixos indices de desenvolvimento econdmico e social, o encarecimento dos
custos das obras e dos servicos publicos, as ligagdes perigosas com o crime
organizado e a periclitacdo a repUblica e a democracia.?®’

Jodo Francisco Moreira Viegas vai mais longe ao advertir que, além das consequéncias
de ordem econdmica, cada centavo que ¢ desviado “Significa também a diminui¢do da

autoestima do povo brasileiro, impedindo-o de crescer e se aprimorar, para que o Brasil ocupe,

2% INDICE DE BRASILEIROS QUE DIZEM PAGAR PROPINA E SEGUNDO MENOR DA AMERICA LATINA E CARIBE,
AFIRMA PESQUISA. G1, Brasilia, 9/10/2017. Disponivel em: <https://g1.globo.com/politica/noticia/indice-de-brasileiros-
que-dizem-pagar-propina-e-segundo-menor-da-america-latina-e-caribe-afirma-pesquisa.ghtml>. Acesso em: 15
ago. 2017.

2 |bidem.

2% MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Improbidade administrativa: causas, efeitos, sujeitos e tipos na atualidade.
Justitia, S&o Paulo, v. 68-69, n. 202/203, jan./dez. 2011-2012, p. 231. Disponivel em:
<http://www.revistajustitia.com.br/revistas/2z8zz0.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2017.

297 |bidem, p. 232.
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no contexto internacional, o lugar que Ihe vem sendo prometido ha muitas décadas”,?%® qual

9

seja, o de “uma das poténcias do século 217.2%

O arcabouco juridico direcionado para o combate de préticas ilicitas na Administracdo
Publica direta e indireta, em principio, tem-se aperfeicoado para dar conta de cumprir essa
missao, qual seja, a de um pais mais afinado com os anseios da Justica e da sociedade, que
perseguem alcangar um patamar de transparéncia nas acdes do Poder Publico em que a ética e
a moralidade sejam o norte da atuacdo de todos os agentes publicos no atendimento aos

interesses da coletividade em vez de vislumbrarem os proprios.

2% VVIEGAS, Jodo Francisco Moreira. O foro privilegiado nas agdes de improbidade administrativa. Justitia, Sdo
Paulo, ano 65, v. 199, n. 202/203, p. 223-227, jul./dez. 2008, p. 231. Disponivel em:
<http://www.revistajustitia.com.br/revistas/2z8zz0.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2017.

299 |bidem, loc. cit.
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CONCLUSAO

A tipificacdo do conflito de interesses como ato de improbidade administrativa
significou grande avanco no aperfeicoamento do ordenamento juridico em matéria de controle
e prevencdo de atos ilicitos praticados contra a Administracdo Publica. A inovacgdo produziu
significativas alteragdes normativas ao ampliar o rol de atos de improbidade constantes na Leli
n® 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa — LIA), para atender ndo apenas aos
compromissos internacionais firmados pelo Brasil no combate a corrupgdo, mas, também, ao
crescente clamor social em prol da moralidade no trato da coisa pablica. A propdésito, cumpre
destacar algumas ideias fundamentais que permeiam a compreensdo abordada nesta dissertacgéo,

conforme a sequir:

1) Moral e Direito, apesar de possuirem relagdes entre si — uma vez que sdo ordens

normativas de comportamento humano — ndo se confundem.

2) A moralidade administrativa é resultado dos preceitos da moral comum, os quais podem
ser objetivamente extraidos do seio da sociedade e imputam ao agente publico agir de

acordo com o que se entende como ético, honesto, casto, integro.

3) A moralidade administrativa no ordenamento juridico patrio é autbnoma em relacéo aos

demais preceitos que regem a Administracdo Publica, inclusive, o da legalidade.
4) Moralidade administrativa é género do qual a probidade administrativa é espécie.

5) O regime juridico de responsabilizacdo do agente publico por ato de improbidade

administrativa é autbnomo, nos termos do artigo 37, § 42, da CF/1988.

6) A Lei n28.429/1992 classifica os atos de improbidade administrativa em quatro grupos
ou espécies: (a) aqueles que importam em enriquecimento ilicito ao agente (art. 99); (b)
0s que, efetivamente, causam dano ao erario (art. 10); (c) aqueles decorrentes de
concessdo ou aplicagdo indevida de beneficio financeiro ou tributario (art. 10-A,
acrescido pela Lei Complementar n® 157/2016); e (d) os que atentam contra 0s principios

da Administragdo Publica (art. 11).
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7) A Convencao Interamericana contra a Corrupgéo (Decreto n® 4.410/2002) deu origem a
disciplina sistematica do conflito de interesses na esfera da atuacdo preventiva e
repressiva a corrupcao ao estabelecer, no artigo 11, o dever de criar, manter e fortalecer
normas de conduta que permitam o desempenho correto, honrado e adequado das
funcBes publicas com a finalidade de prevenir o conflito de interesses como forma de
preservar a confianca na integridade dos funcionarios da Administracéo Publica direta e

indireta e na gestao publica.

8) A Convencao Internacional contra a Corrupcédo (Decreto n25.687/2006) também destacou
a disciplina legal do conflito de interesses ao estabelecer, no artigo 72, que cada Estado
Parte, em consonancia com os principios de sua legislacdo interna, adotara sistemas cuja
finalidade seja promover a transparéncia, bem como prevenir o conflito de interesses, ou

manter e fortalecer os referidos sistemas.

9) Em atendimento aos compromissos internacionais firmados pelo Brasil no combate a
corrupgdo, foi promulgada a Lei n® 12.813/2013(Lei de Conflito de Interesses — LCl), a
qual dispbe especificamente sobre o conflito de interesses no exercicio do cargo ou
emprego do Poder Executivo federal, bem como acerca dos impedimentos posteriores ao

exercicio do cargo ou emprego.

10) A Lei n® 12.813/2013 alterou o sistema de responsabilizacdo de agentes publicos e
terceiros pela préatica de atos de improbidade administrativa, previsto no artigo 37, § 42,
da CF/1988, e regulamentado pela Lei n® 8.429/1992.

11) O artigo 12 da Lei n® 12.813/2013 dispde que o agente publico que praticar 0s atos
previstos nos artigos 52 e 62 incorrerd em improbidade administrativa, na forma do artigo
11 da Lei n® 8.429/1992, quando ndo caracterizada qualquer das condutas descritas nos
artigos 92 e 10 da referida Lei de Conflito de Interesses. Verificou-se, portanto, que a

LCI) constitui nova norma juridica a introduzir novos tipos de atos improbos.

12) O artigo 32, inciso I, da LIC conceitua o conflito de interesses como sendo aquela
situacdo gerada pelo confronto entre interesses publicos e privados, que possa
comprometer o interesse coletivo ou influenciar, de modo impréprio, o desempenho da

fungéo publica.
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13) O conflito de interesses é o0 antagonismo de interesses existente entre a esfera privada,
no caso, do agente publico ou de terceiro, e a esfera publica a qual o agente esta vinculado
em face de sua funcdo, de modo que possa comprometer o interesse coletivo e colocar
em risco a lealdade, impessoalidade e imparcialidade no exercicio do munus publico.
Para configurar o conflito de interesses, é prescindivel haver o enriquecimento ilicito

préprio ou de outrem ou, entdo, 0 dano ao patriménio publico.

14) A Lei n® 12.813/2013 devera estar em consonancia e ser interpretada de acordo com a
matriz constitucional e, observando-se as hipoteses de conflito de interesses arroladas
nos artigos 5° e 6°, nota-se que é passivel sua aplicacdo a todos os agentes publicos
integrantes das trés esferas de Poder e de todos os entes federativos, desde que
preenchidas as condic¢Bes de qualificacdo juridica dos fatos e haja previsdo legal para
tanto.

15) O cerne do conflito de interesses é a informacdo privilegiada adquirida durante o
exercicio da fungdo publica, a qual é definida no artigo 39, inciso Il, como a que diz
respeito a assuntos sigilosos ou relevantes ao processo de decisdo no ambito do Poder
Executivo federal com repercussdo econdmica ou financeira e sem amplo conhecimento

publico.

16) O desiderato principal da Lei n®12.813/2013 é a prevencdo a préatica de atos de prepostos
da Administracdo que em razdo de seu exercicio funcional conflitem com o interesse
publico e, por esse motivo, o conflito de interesses podera ocorrer mesmo com 0
afastamento temporario do cargo ou emprego publico, ou apds a cessacdo do vinculo do
agente com a Administracdo Publica, sendo-lhe vedado de forma permanente fazer o uso
de informacéo privilegiada ou divulga-la, isto é, a restrigdo ndo se limita a um lapso

temporal, mas, sim, trata-se de um imperativo ininterrupto.

17) O conflito de interesses podera ocorrer durante ou ap0os o exercicio do cargo ou emprego

publico;

18) O prazo de quarentena é de seis meses ap06s o fim do vinculo funcional do agente publico

com a Administracdo para as hipdteses tipificadas no artigo 6° da Lei n2 12.813/2013.

19) A Lein®12.813/2013 estabeleceu o prazo de seis meses, a contar do desligamento efetivo

do preposto dos quadros da Administracdo, em que este ndo poderd proceder a
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determinados atos, sob pena de incorrer no ilicito disposto no artigo 69, inciso Il, da
referida Lei.

20) A Comisséo de Etica Pablica, com o fim de elidir qualquer ddvida, emitiu a Nota de
Orientacdo n® 1/2014, cujo entendimento € no sentido de que ex-agente publico faz jus a

remuneracao compensatoria durante o periodo de seis meses.

21) A possibilidade da realizacéo de consulta no Ambito federal & Comiss&o de Etica Piblica
ou a Controladoria-Geral da Unido (CGU), dependendo do tipo de cargo ou emprego que
0 ex-preposto exercia, constitui importante instrumento de prevencao da deflagracdo de

conflito de interesses em casos que possam gerar duvidas.

22) O processo administrativo de consulta tem por finalidade obter a manifestacdo da
Administracdo Puablica acerca da ocorréncia, ou ndo, de conflito de interesses
considerando-se as circunstancias subjetivas e objetivas de determinado caso concreto.
Trata-se, portanto, de ato administrativo de natureza declaratoria e vinculada, ndo
havendo a discricionariedade do administrador sobre a conveniéncia e a oportunidade de
produzi-lo ou de se vincular ao seu contetdo que devera observar estrita relacdo com a

pretensdo do interessado submetida a analise.

23) Outro instrumento procedimental relevante a prevencdo do conflito de interesses é
tipificado no artigo 9° da Lei n® 12.813/2013 e atribui aos agentes publicos mencionados
no artigo 22 dessa mesma Lei, inclusive aqueles que estejam em gozo de licenga ou em
periodo de afastamento, a obrigacao de enviar anualmente & Comisséo de Etica Pablica
ou a CGU declaracdo com informacdes sobre situacdo patrimonial, participacdes
societarias, atividades econdémicas ou profissionais e indicacao da existéncia de conjuge,
companheiro ou parente, em linha reta ou colateral, até o terceiro grau, no exercicio de
suas atividades que possam suscitar conflito de interesses (inc. 1); e comunicar, por
escrito, & Comissdo de Etica PUblica ou & unidade de recursos humanos do 6rgdo ou
entidade respectivo, conforme o caso, o0 exercicio de atividade privada ou o recebimento
de propostas de trabalho que pretenda aceitar, contrato ou negocio no setor privado, ainda
gue ndo vedadas pelas normas vigentes durante o periodo de quarentena aludido no artigo

2 inciso Il.

24) A Portaria Interministerial n® 333/2013 disciplina a consulta sobre a existéncia do

conflito de interesses e 0 pedido de autorizagdo para o exercicio de atividade privada por
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agente publico do Poder Executivo federal que ndo esteja inserido no rol do artigo 29,
incisos a1V, da Lei n®12.813/2013, nos termos do artigo 82, paragrafo unico, do mesmo
Diploma. Essa Portaria foi elaborada em conjunto com o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, no exercicio da competéncia regulamentar prevista no artigo 8,
inciso VII, da Lei n® 12.813/2013.

25) Admite-se o elemento subjetivo da culpa nas hip6teses de conflito de interesses apenas
quando o ato causar dano ao erario, nas demais hipo6teses, como enriquecimento ilicito,
violagcdo aos principios e concessdo ou aplicacdo indevida de beneficio financeiro ou

tributario, é imprescindivel a conduta dolosa a responsabilizacdo do agente publico.

26) A Lei n® 12.813/2013 podera ser aplicada nas esferas municipal, estadual e distrital,
desde que haja expressa previsao legal para tanto em face do principio da tipicidade; caso
ocorra alguma das hipoteses tipificadas nos artigos 5% e 62 dessa Lei e inexista a
respectiva previsao normativa nessas esferas, a responsabilizacdo do agente publico dar-
se-a pela violacdo dos principios da Administracdo Publica, nos termos do artigo 11 da

Lei n?8.429/1992, de modo que nado acarrete a impunidade do infrator,

27) Néo se afigura juridicamente possivel a extensdo dos beneficios da delagdo premiada
aos requeridos em acdo de improbidade, uma vez que se trata de beneficio exclusivo
da esfera penal, e na legislacdo ndo ha nenhuma previsdo legal para extensdo dessa

benesse a esfera civel, tampouco ao regime juridico da improbidade administrativa.

28) Néo se admite o acordo de leniéncia na Lei n® 12.813/2013, visto que esse instrumento
é restrito exclusivamente as pessoas juridicas que praticarem atos lesivos contra a

Administracdo Publica.

29) Admite-se a celebracdo de Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) especificamente
no que tange a reparacao dos prejuizos ao erario, 0 que ndo isenta o agente publico
infrator de ressarcir integralmente o dano. O referido termo apenas possibilita que o
agente infrator honre integralmente essa obrigacdo, ainda que em parcelas, conforme

suas possibilidades de pagamento.

30) Os pareceres exarados pelos 6rgaos de controle ndo vinculam o Ministério Publico em
razdo da autonomia funcional do Parquet e do principio da inafastabilidade da jurisdicdo
tipificado no artigo 5°, inciso XXXV, da CF/1988.
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31) O Ministério Publico, instituicdo publica autbnoma e independente, tem a incumbéncia
constitucional de defender a ordem juridica, a democracia, 0s interesses sociais e
individuais indisponiveis, fundamentais para a manutencdo do Estado Democratico de

Direito, e, portanto, desempenha funcdo considerada essencial a Justica.

32) O desrespeito a probidade administrativa se consubstancia no ato de improbidade
administrativa que pode ou ndo causar lesdo ao erario, enriquecimento ilicito e atentado
aos principios da Administracdo Puablica, quais sejam, legalidade, impessoalidade,
moralidade e publicidade.

33) A Lei n®12.813/2013 (Lei de Conflito de Interesses — LCI) trata-se de lei especial cujo
desiderato principal reveste-se da protecdo da honestidade, impessoalidade,
imparcialidade e lealdade e, por essa razdo, os novos tipos de improbidade enquadram-
se no artigo 11 da Lei n®8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa — LIA).

34) O conflito de interesses no ambito da Administragdo Pablica é responsavel ndo s6 por
lesar o eréario, mas, também, por trazer prejuizos a coletividade e inseguranca juridica ao

Estado, por isso, a necessidade de mecanismos destinados a combaté-la.

35) A criacdo de tipologia legal prdpria de conflitos de interesses como atos de improbidade
administrativa constitui mecanismo fundamental para assegurar o cuidado e o zelo do
interesse publico em face de interesses privados de agentes publicos, fortalecendo as
instituicdes no enfrentamento da corrupcgdo, em prol da afirmacdo dos principios do
Estado Democratico de Direito e da Republica, no Direito brasileiro.

36) O arcabouco juridico direcionado ao combate de préticas ilicitas na Administracdo
Pablica direta e indireta, em principio, tem se aperfeicoado para dar conta de cumprir
essa missdo, qual seja, a de um pais mais afinado com os anseios da Justica e da
sociedade, que perseguem alcangar um patamar de transparéncia nas acdes do Poder
Pablico em que a ética e a moralidade sejam o norte da atuacdo de todos os agentes
publicos no atendimento aos interesses da coletividade em vez de vislumbrarem os

proprios.
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