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Apresentacao

E com grande satisfagio que introduzimos o grande publico na presente obra coletiva,
composta por artigos criteriosamente selecionados, para apresentacéo e debates no Grupo de
Trabalho intitulado “Direito civil contemporaneo I”, durante o XXVII Congresso Nacional
do CONPEDI, ocorrido entre 14 e 16 de novembro de 2018, em Porto Alegre, sobre o tema
“Tecnologia, comunicagdo e inovagao no direito”.

Os audidos trabalhos, de incontestavel relevancia para a pesquisa em direito no Brasil,
demonstram notével rigor técnico, sensibilidade e originalidade, em reflexdes sobre o tema
das relagbes civis, nos paradigmas da Constituicdo Federal.

De fato, ndo se pode olvidar que a as questes da contemporaneidade implicam num olhar
atento para o direito civil, mas, ainda, extrapolam tal viés, com claro impacto em questdes
sociais, econdmicas, culturais, demandando uma andlise integrada e interdisciplinar.

Os temas tratados nesta obra mergulham na seara da resilicdo bilateral na promessa de
compra e venda de condominios de luxo, nos aspectos contratuais do acordo de colaboragéo
premiada, na atual visdo do Supremo Tribunal Federal sobre aimpenhorabilidade do bem de
familia do fiador, na natureza juridica das acfes de improbidade administrativa, nas acGes de
wrongful actions em decorréncia das condutas médicas, na aplicacdo da teoria da perda de
uma chance em casos de erro de diagnéstico, nas contribui¢cbes dos sistemas romano-
germanico para a visdo contemporanea da responsabilidade civil, nas questdes de alienagéo
fiducidria em garantia de bem imovel, nos negdécios juridicos de reproducéo assistida, nas
possibilidades de distrato no campo do direito do trabalho, nas contribui¢des do common law
inglés para o direito das sucessoes brasileiro, no atual regime de (in)capacidades, nos

contratos de bioprospecgdo farmacéutica, na responsabilidade civil dos pais em casos de
obesidade dos filhos menores, na possibilidade de unificagdo das responsabilidades

contratual e extracontratual etc.

Nesse prisma, a presente obra coletiva, de inegavel valor cientifico, demonstra uma viséo
|Gcida e avancada sobre questdes do direito civil, suas problematicas e sutilezas, no quadro
da contemporaneidade, pelo que certamente logrard éxito junto a comunidade académica.



Boaleitural

Profa. Dra. Samyra Haydée Dal Farra Naspolini - UNIMAR / FMU

Profa. Dra. Mariana Ribeiro Santiago — UNIMAR

Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicacdo

na Plataforma Index Law Journals, conforme previsto no artigo 8.1 do edital do evento.
Equipe Editoria Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



A NATUREZA JURIDICA DASACOES DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
THE LEGAL NATURE OF ADMINISTRATIVE IMPROBIT ACTIONS

Glacialdo De Souza Ferreira

Resumo

O presente artigo visa analisar qual é a natureza juridica das acdes de improbidade
administrativa, tendo em vista que muitos estudiosos entendem que esta natureza encontra-se
na denominada “zona cinzenta’, uma vez que 0s atos improbos podem ter reflexos nas areas
civil, penal e administrativa, mas ndo resta claro em qual destas esferas tem seu nascimento,
ou sobre qual ponto de vista juridico deve ser inicialmente analisado, de modo a estender-se
aos demais.

Palavras-chave: Improbidade administrativa, A¢éo de improbidade

Abstract/Resumen/Résumé
This article aims at analyzing the legal nature of actions of administrative improbity, since
many scholars believe that this nature is in the so-called "gray zone", since impotent acts can
have repercussions in the civil, criminal and administrative fields, but it is not clear which of
these spheres has its birth, or on which legal point of view should be initially analyzed, in
order to extend to the others.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Administrative improbity, Action of improbity
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1. INTRODUCAO

A improbidade do agente publico no exercicio de seu munus sempre foi objeto de
relevante interesse social, ndo somente pela postura ética que este agente deveria ter para com
sua funcdo, mas principalmente pela postura moral que ele deveria ter para com a
Administracdo do bem publico.

Atualmente, o pais atravessa uma crise moral e ética na seara politica como nunca se
presenciou, com o “escancaramento” de atos de improbidade administrativa ocorrendo de
forma vergonhosa. Ocorre que as apuracoes destes atos de improbidade e a devida sancdo a ser
aplicada ainda cuida de ser a celeuma judiciaria, pois apesar de ter natureza juridica civil, os
reflexos se dardo na esfera penal e administrativa.

O presente artigo pretende, em linhas gerais, trazer uma abordagem da natureza das
acOes de improbidade administrativa, levando-se em conta que apesar do entendimento
majoritario afirmar que este instituto pertence a esfera civil, hd quem afirme que outros ramos
do direito o acomodariam melhor.

Para tanto, inicialmente far-se-a a abordagem do histérico da evolugdo do instituto da
improbidade administrativa, acompanhando sua evolucdo dentro da legislacdo brasileira até os
dias atuais. Na sequéncia, objetivando analisar a natureza da improbidade administrativa, sera
feita uma contextualizacdo do instituto, com sua definicdo e sua linha de averiguacao dentro
das esferas administrativas dos trés poderes existentes, mesmo que sabido que seu maior
impacto pode ser verificado no campo do poder executivo, ja que este possui agentes com maior
predisposicdo ao cometimento do ato, tendo em vista sua vocagdo para governar, administrar a
coisa publica.

Por fim, sera abordada a discussao quanto & natureza juridica das a¢des de improbidade
administrativa, com a exposi¢do das correntes doutrinarias que defendem um ou outro lado e a
que entende que se trata de um instituto de natureza hibrida. Assim, poder-se-a concluir se o
posicionamento atualmente aceito pela doutrina é o mais coerente ou ndo para a realidade em

que vivemos, bem como se esta tem atendido ao instituto de maneira apropriada.

2. BREVE HISTORICO DA EVOLUCAO DO INSTITUTO DA
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA NO BRASIL E SUA DEFINICAO
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A preocupacdo com 0s atos probos no exercicio da administracdo publica motiva o
legislador brasileiro muito antes do ano de 1992, exercendo influéncia até mesmo sobre o poder
constituinte originario, ao longo das sucessivas constituicdes outorgadas ou promulgadas ao
longo da histdria brasileira.

Neste interim, exceto a Constituicdo Imperial de 1824, que considerava a figura do
imperador inviolavel, considerando a denominada “irresponsabilidade do imperador”, na norma
constante no artigo 99, as demais ConstituicGes patrias definiram a responsabilizacdo do Chefe
de Estado por atos de improbidade administrativa. No entanto, de acordo com Ximenes (2016)*
“a propria Constituicdo de 1824 ja apresentou a possibilidade de responsabilizacdo dos
Ministros de Estado, ndo a excluindo, ainda que houvesse ordem do Imperador, ‘vocal ou por
escrito’.” Ainda segundo o autor, esta responsabilidade mais tarde foi regulamentada pela Lei
de 15 de outubro de 1827, que dava permissdo para que “qualquer cidaddo oferecesse uma
denuncia perante a Camara dos Deputados em razdo de ato de Ministro que dissipasse 0s bens
publicos, como na hipdtese de aquele concorrer de qualquer modo para despesas nédo
autorizadas em lei”.

Foi editada a Lei Bilac-Pinto (BRASIL, Lei n° 3.502, de 21 de dezembro de 1958) que
prolongou as clausulas da lei anterior, prevendo a possibilidade de aplica-las também a
servidores de outras entidades da administracdo direta e indireta, ademais de ter regulamentado
de modo mais preciso as condutas que implicavam em enriquecimento ilicito. Por fim, tal
dispositivo inovou ao equiparar esta modalidade de enriquecimento aos crimes contra a
administracdo e o patrimdnio publico.

N&o obstante, a lei ndo apresentou a eficacia almejada pelo legislador, mormente por
ndo ter estabelecido sancdo direita e especifica para o agente, que continuaria habilitado a
exercer 0 cargo até que sua conduta fosse novamente avaliada em outro procedimento sujeito a
disciplina distinta.

Outrossim, mister se faz mencionar a relevancia da Lei n° 4.717/65 (BRASIL, Lei n°
4.717, de 29 de junho de 1965) que implementou a agédo popular, sendo um de seus objetivos a
anulacdo ou declaracdo de nulidade de atos danosos ao patriménio publico. Sem embargo, ndo
previu nenhuma sancdo direta ao agente responsavel pela ocorréncia do dano, limitando-se

apenas a obriga-lo a ressarcir o dano.

! XIMENES, Eduardo Araujo Rocha. Evolucéo histérica da responsabilizacédo dos agentes publicos por
improbidade administrativa no direito brasileiro. Conteudo Juridico, Brasilia-DF: 18 jan. 2016. Disponivel
em: <http://www.conteudojuridico.com.br/?artigos&ver=2.55063&se0=1>. Acesso em: 25 mar. 2018.
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Com vistas a corrigir a referida auséncia de sangdo, Ximenes (2016) informa que no
ano de 1991, foi encaminhado ao congresso, por iniciativa do Executivo, o anteprojeto de Lei
n° 1.446/91, que ao longo de sua tramitacdo sofreu diversas reformulac@es, no intuito de trazer
melhorias, resultando, em junho de 1992, que autor menciona que ocorreu “ironicamente seis
meses antes do impeachment do Presidente Fernando Collor de Mello”, na promulgacéo do
principal instrumento normativo contra os atos de improbidade administrativa praticado por
agentes publicos, qual seja, a Lei n° 8429/1992 (BRASIL, Lei n° 8429, de 2 de junho de 1992,
1992) — Lei de Improbidade Administrativa, que fixou de forma especifica trés categorias de
improbidade administrativa, quais sejam: violagdo aos principios, dano ao erario e
enriquecimento llicito, especificando também hipéteses casuisticas, numerus apertus, para
cada espécie de improbidade.

Finalmente, a Lei n° 8429/92 revogou expressamente a disciplina legal anterior, ao
trazer no texto de seu artigo 25 que “ficam revogadas as Leis n°s 3.164, de 1° de junho de 1957,

e 3502, de 21 de dezembro de 1958, e demais disposi¢des em contrario.”

Uma vez perpassado todo o escopo histérico brasileiro para a regulamentacdo dos atos
de improbidade administrativa, passa-se agora a analise do instituto propriamente dito, a fim de
que, mais adiante, tratemos de sua natureza juridica.

Partindo da definicdo etimoldgica do termo improbidade, o vocabulo “probidade”,
deriva do latim probitate, significando aquilo que é bom e esta diretamente relacionado a
honradez, a honestidade e a integridade. A improbidade, ao contréario, significa imoralidade,
desonestidade que, segundo De Placido e Silva (2016, p.124)?, remete a ideia de ma qualidade,
imoralidade, malicia. Relaciona-se diretamente a postura do homem que nédo procede bem, por
ndo ser honesto ou que age indignamente, por ndo ter carater, que ndo atua com decéncia, por
ser amoral.

Seguindo o raciocinio do que vem a ser a improbidade, tem-se a improbidade
administrativa, que pode ser entendida, de acordo com Cardoso (2017, s.p)® como a ma
“qualidade ou atuagdo com indecéncia por parte de um administrador ou funcionario publico”.
Todavia, o conceito de improbidade, para fins de aplicacdo da Lei. 8.429/92, ndo se deve ater

apenas ao significado de sua etimologia.

2 DE PLACIDO E SILVA. Dicionario Juridico, 32.ed. S&o Paulo: Forense, 2016.

8 CARDOSO, Jodo Gabriel. A (in)elasticidade do conceito de improbidade administrativa na visdo do
Superior Tribunal de Justica. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 22, n.
5271, 6 dez. 2017. Disponivel em: <https://jus.com.br/artigos/58910>. Acesso em: 24 fev. 2018.
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Partindo deste entendimento, o autor Sérgio Turra Sobrane®, em sua obra, discorre:

A conceituacdo baseada em sua raiz etimoldgica ndo permite
a compreensdo exata desse fenbmeno, pois transmite a nogédo de que o
ato de improbidade administrativa deva estar imbuido de
desonestidade, demarcado com contorno de corrupgdo, 0 que nem
sempre ocorre. O ato pode ser praticado simplesmente por despreparo
e incompeténcia do agente publico, que deveria atuar com o cuidado
objetivo exigido, ou seja, mediante conduta culposa. (SOBRANE,
2010, p.27).

Neste sentido, Clovis Beznos®, em publicacgio intitulada ConsideragGes em torno da

Lei de Improbidade Administrativa, enuncia que a moralidade administrativa:

...diz respeito a pautas de condutas éticas, acolhidas pelo
préprio Ordenamento Juridico, como devidas, em primeiro lugar, no
sentido do trato honesto da coisa publica, do respeito aos direitos dos
administrados, e na vedacdo de conduta ardilosa do administrador.
(BEZNQOS, 20009, p. 45).

A Lei. n° 8429/92 admite um conceito elastico ao conceber que se configure
improbidade administrativa ndo apenas aquele praticado na modalidade dolosa, mas também o
praticado em sua modalidade culposa seja por negligéncia, impericia ou imprudéncia como nos
casos de lesdo culposa ao erério, como pode ser entendido a partir da interpretacdo do artigo
10. Deste modo, segundo Cardoso (2017), pode-se observar que “o conceito de probidade em
comparacdo ao de moralidade, possui uma feicdo mais ampla e protetiva”, o que para alguns
autores e estudiosos, portanto, este instituto abrange ndo somente a esfera da moralidade, “mas
também a legalidade, impessoalidade, publicidade e a eficiéncia”. Ainda segundo Cardoso, um
outro fator que reafirma a caracteristica mais elastica do conceito de probidade é que “o ato de

improbidade cometido em sua modalidade culposa possui puni¢des previstas em Lei, ndo

4 SOBRANE, Sérgio Turra. Improbidade administrativa: aspectos materiais, dimenséao difusa e coisa
julgada. Sao Paulo: Atlas, 2010.

> BEZNOS, Clovis. Consideracées em torno da Lei de Improbidade Administrativa. Revista do
Advogado, n. 107, p. 44-61, dez. de 2009.

46



havendo imoralidade quando se esta diante de um ato culposo, pois para configuracdo da
imoralidade exige-se dolo do agente”. E este posicionamento €, inclusive, o adotado por alguns
estudiosos, como Cleber Masson, Flavio Satiro e Maria Sylvia Zanella Di Pietro®, sendo que

esta Ultima afirma que:

Quando se fala em improbidade como ato ilicito, como
infracdo sancionada pelo ordenamento juridico, deixa de haver
sinonimia entre as expressdes improbidade e imoralidade, porque
aquele tem um sentido muito mais amplo e preciso, que abrange ndo so
atos desonestos ou imorais, mas também e principalmente atos ilegais.
(DI PIETRO, 2017, 659).

No entanto, este conceito “elastico” segundo a visdo de alguns autores ndo € 0 mesmo
entendimento adotado pelo STJ — Superior Tribunal de Justi¢a, quando do julgamento do RESP
1.558.038/PE (Informativo 573)7, onde adotou uma delimitagdo mais restritiva do conceito de
improbidade administrativa, de modo que segundo a decisdo proferida neste julgado, ndo ha a
figura da improbidade administrativa, ainda que praticado por agente publico no exercicio de
suas funcOes e que este ato enseje abuso de autoridade tipificado na Lei 4.898/65, quando deste
ato ndo haja lesdo aos cofres publicos, haja vista a inelasticidade do conceito de improbidade
administrativa. Importante observar que o STJ considera improbidade administrativa apenas
guando houver lesdo ao erario ou enriquecimento ilicito, ndo fazendo mencao a existéncia de
violacdo de principios, que inclusive possui previsdo na préopria Lei. 8.429/92. Ou seja, na visao
do Superior Tribunal de Justica, segundo constante neste julgado, s6 ha improbidade, quando
ha diretamente ofensa aos cofres publicos.

No entanto, em via diametralmente oposta, 0 mesmo Superior Tribunal de Justica, ao
julgar o RESP 1.177.910/SE (Informativo 577)® trazendo um conceito elastico e considerando
a existéncia de violagdo de principios existentes na Lei. 8429/92. H& de atentar que 0 caso

julgado ndo é completamente idéntico, pois ndo versa sobre abuso de autoridade, mas sim de

6 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 302 ed. S&do Paulo: Atlas, 2017.

7 Informativo 573, Informativo de Jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/SCON/SearchBRS?b=INFJ&tipo=informativo&livre=@COD=%270573%27>.
Acesso em: 02 de jul. 2017.

& Informativo 577, Informativo de Jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica. Disponivel em:

<http://www.stj.jus.br/SCON/SearchBRS?b=INFJ&tipo=informativo&livre=@COD=%270577%27>.
Acesso em: 02 de jul. 2017.
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tortura praticada por agentes publicos. Outro ponto preponderante € o de que 0 preso se
encontrava custodiado em delegacia, isto €, local onde acarreta responsabilidade objetiva estatal
qguando hé ofensa a integridade fisica ao preso. Esta decisdo aborda um conceito mais amplo de
improbidade administrativa, estando em consonancia com a previsao da prépria Lei que regula

as hipoteses de violagdes aos principios da Administracdo Publica.

3. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA — CONSIDERACOES INICIAIS

Nos dizeres de Alan Martins (2001, p. 5), que baseou seus estudos nas pesquisas
etimoldgicas de doutrinadores mais especificos do Direito Administrativo, o termo
improbidade, por si s6, ndo possui a capacidade de demonstrar toda a amplitude do instituto da
improbidade administrativa, posto que ndo se restringem os caracteres do agente improbo
somente a ineficiéncia de sua atuagdo, mas também ndo se pode ignorar a carga de
desonestidade existente nos atos improbos ocorridos no &mbito da Administragdo Publica.

De acordo com apontamento feito por Silva®:

Atos de improbidade administrativa sdo aqueles que,
possuindo natureza civil e devidamente tipificados em lei federal, ferem
direta ou indiretamente os principios constitucionais e legais da
administracdo  publica, independentemente de  importarem
enriquecimento ilicito ou de causarem prejuizo material ao erario
publico. SILVA (2016, p.337).

Marino Pazzaglini Filho et al (1998, p. 60)° ressaltam que a improbidade
administrativa ultrapassa a simples atuacdo em desconformidade com a lei. mas trata de conduta
que remete a subversao dos fins administrativos, seja pelo uso inadequado do poder publico,
seja pela atuacdo omissa em relacao a esses, seja pela inobservancia da lei.

Harada (2000, s.p.), conceitua o ato de improbidade administrativa no s como

sendo aquele praticado por agente publico, contrario as normas da moral, a lei e aos bons

9 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
p. 337; SMANIO, Gianpaolo Poggio. Interesses difusos e coletivos. Sao Paulo: 8 ed. Atlas, 2007. p. 83;
10 PAZZAGLINI FILHO, Marino; ROSA, Marcio Fernando Elias; FAZZIO JR., Waldo. Improbidade
administrativa. 4 ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999. p. 60 e ss.;

1 HARADA, Kyioshi. Improbidade Administrativa. Revista do Instituto dos Advogados de Sdo Paulo.
Séo Paulo, Ano 3, jul-dez. 2000.
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costumes, ou seja, aquele ato que indica falta de honradez e de retiddo de conduta no modo de
proceder perante a Administracdo Publica direta, indireta ou fundacional, nas trés esferas
politicas, como também, aquele ato timbrado pela méa qualidade administrativa. Com esta
definicdo, o autor nos apresenta uma dimenséo diferente da improbidade, onde afirma que esta
ndo se limita ao poder executivo, apesar de seus atos serem mais incidentes no ambito deste
poder, que por ter vocagdo para governar, abre um campo fértil para a atuacdo de agentes sem

escrupulos.

Deste modo, baseando-se principalmente nos principios da legalidade e da moralidade,
além dos demais principios ja expostos na lei, que devem ser norteadores da administracdo
publica, a CRFB/88 objetivou punir severamente o agente publico que se vale do exercicio do
seu cargo ou de suas fun¢des publicas para obter enriquecimento ou, de qualquer modo, causar
prejuizo ao erario. Na viséo de Ives Gandra (s.d, s.p), “¢ irresponsavel aquele que macula, tisna,
fere, atinge, agride a moralidade publica, sendo improbo administrador, favorecendo terceiros,
praticando a concussdo ou sendo instrumento de corrupgdo”*?.

Segundo as palavras de Batisti e Pimenta (2015, p.119)%3  “os
administradores publicos tém o dever de prezar pela probidade em atos realizados no exercicio
de seus cargos, para evitar que sejam responsabilizados por atitudes que estdo na contramao do

esperado pelos administrados™.

Posicéo igual também ¢ adotada por Figueiredo** ao afirmar que:

A probidade significa, em breves palavras, o exercicio de qua
Iquer  funcéo publica com honestidade, abstendo-
se do abuso das prerrogativas
inerentes ao cargo publico para angariar vantagem ilicita, econdmica o
u néo,
para si ou para outrem, da causacao de dano patrimonial ou financeir
0 Nos
negocios da Administragdo Publica para particulares, do emprego irre

gular de

12 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Aspectos procedimentais do instituto juridico do impeachment e
conformacao da figura da improbidade administrativa. RT 685/286.

13 BATISTI, Nélia Elida Miranda; PIMENTA, Julia Acioli. A aplicabilidade da Lei de Improbidade
Administrativa aos agentes politicos. In: Revista do Direito Publico, Londrina, v.10, n.3, p.119-140,
set./dez. 2015.

14 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade administrativa. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004.

49



verbas publicas e da pratica do desvio de finalidade ou do excesso de
poder (FIGUEIREDO, 2004, p. 42).

Mas quando se fala de legalidade e moralidade na administracdo publica, o que a letra
da lei pretende que seja realmente observado? E por que a improbidade esta diretamente

relacionada com a inobservancia destes dois principios?

O principio da legalidade estabelece que todos os atos administrativos devem guardar
consonancia com os regramentos legais e com os demais principios administrativos. Assim,
todo agente publico estd autorizado a praticar atos que trazem previsao legal. Isto porque, a
administracdo publica, na figura de seu agente, somente é permitido realizar aquilo que estiver
legalmente previsto (na administracdo publica o agente ndo pode praticar nenhum ato se este
ndo estiver anteriormente previsto), sob pena de se assim ndo o fizer, recair em pratica de um
ato ilicito e ser responsabilizado por isso. Gongalves (1999, p. 301), citado por Kemp (2014,
p.185)%°, em uma abordagem sucinta, bem define: “diferente da pessoa fisica que pode fazer
tudo aquilo que a lei ndo proibe, a administragdo publica, somente pode fazer ou nao fazer
aquilo que a lei preve, ou seja, estd vinculada ao principio da legalidade em sua forma integral”

Isto significa que, ainda que o ato seja discricionario, o que confere ao agente publico
alguma liberdade na tomada de determinadas decisdes, ele deve se submeter aos limites que a

lei estabelece. Nos dizeres de Meirelles:

A legalidade, como principio de administracdo (CF, art. 37,
caput), significa que o administrador publico esta, em toda a sua
atividade funcional, sujeito aos mandamentos da lei e 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. (MEIRELLES, 2018, p. 89)%°.

Quanto ao termo moralidade, no sentido comum que lhe € atribuido, pode ser

entendido como uma qualidade do que € moral, um conjunto de regramentos de condutas que

15 KEMP, Jodo Paulo. A improbidade administrativa frente os principios constitucionais da
administracdo publica e sua efetividade perante a esfera eleitoral. Revista do Direito Publico.
Londrina, v.9, n.3, p.179-196, set./dez.2014. DOI: 10.5433/1980-511X.2014v9n3p179.

18 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 43. ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2018.
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sdo aceitas, tanto para determinado lugar ou tempo, quanto para um individuo ou um grupo de

pessoas.

Atraveés do principio da moralidade, cabe ao gestor publico a obediéncia a regra de que
sua funcdo deve ser desempenhada segundo valores éticos e morais, elevando a qualidade da
administracdo puablica, com transparéncia, pois os atos do administrador representam sua
conduta ilibada (MARINELLA, 2017, p.37)Y".

Portanto, como consequéncia deste principio Moraes (2018, p.296)*8, afirma que ao
administrador ndo cabera somente o cumprimento de sua funcdo dentro da estrita legalidade,
mais para além disto, devera haver o respeito dos “padrdes éticos, da justica e razoabilidade,
pois a moralidade constitui fator preponderante e necessario para todos os atos administrativos

praticados”.

Neste sentido, o principio da moralidade estad intimamente arraigado & ideia de
honestidade, boa fé e carater que se deve esperar de um administrador publico. Meirelles (2018,
p. 91)'° alega que: “a moralidade do ato administrativo juntamente com a sua legalidade e
finalidade, além da sua adequagdo aos demais principios, constituem pressupostos de validade

sem 0s quais toda atividade publica sera ilegitima”.

Por este motivo, muito se confunde, de maneira equivocada, o principio da
moralidade com a probidade administrativa, o que ndo pode ser totalmente considerado, posto
que ambos ndo séo sindnimos, mas somente se concatenam com a mesma ideia de que o

administrador deve adotar uma postura moralmente aceita.

Portanto, para Di Pietro, (2017, p. 744)%, “a improbidade tem um sentido amplo,
ele ndo abrange somente a conduta do gestor, mas sim atos ilegais, ou seja atos ja consumados
em desconformidade com a moralidade e, dessa feita, a moralidade administrativa € apenas um

dos cenérios dos atos de improbidade previstos em lei”.

4. DA APURACAO DOS ATOS IMPROBOS - NATUREZA JURIDICA DAS
ACOES DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

17 MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. 112 ed. Salvador: JusPodium, 2017.

18 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. Sdo Paulo: Atlas, 2018

19 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 43. ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2018.

20 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo. 112 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017.

51



A Lei 8.429/1992 visa 0 combate aqueles atos que atentem contra a probidade
da administracdo, buscando o ressarcimento do dano ao patriménio pablico e podendo atingir,
inclusive, aqueles que ndo possuem qualquer vinculo funcional com a Administracdo Publica,
como € o caso da apuracao contra terceiros.

A natureza juridica da acdo de improbidade administrativa sempre foi motivo de
grandes debates, mesmo apds a decisdo proferida pelo Superior Tribunal de Justica, que decidiu
que cuida de ser acdo civil. Isso porgque, a doutrina e a jurisprudéncia, valendo-se da
interpretacdo sisttémica assumida pela Lei n° 8.429, de 2.6.1992, ndo contempla somente a
esfera civil, ndo podendo, portanto se ater somente a esta. Diante disto, de acordo com Delgado
(2002, p. 2)?! trés correntes se formaram em torno do debate:

a) A primeira entende que os seus efeitos sdo de natureza
administrativa e patrimonial, isto &, civel no sentido lato. b) A segunda
defende que ela encerra, preponderantemente, conteido de Direito
Penal, pelo que assim deve ser considerada. ¢) A terceira adota posicéo
eclética. Firma compreensdo no sentido de que, dependendo da
autoridade que for chamada para integrar o polo passivo, ela tera a
natureza de espelhar crimes politicos, de responsabilidade ou de
responsabilidade patrimonial e administrativa. (DELGADO, 2002, p.
2).

De acordo com a analise de Delgado, a primeira corrente situa a natureza da Lei n°
8.429/92 como “tendo natureza administrativa ou civel em seu sentido maior”. No mesmo
sentido, Costa (2000)??, ressalta que “a improbidade administrativa, como delito disciplinar,
antes da Constituicdo Federal de 1988, s existia no campo do Direito do Trabalho, de
conformidade com o preceituado no art. 482, a, da CLT”. O autor ainda pondera que o art. 37,
8 4°, da CRFB de 1988, “consagrou, embora com eficacia contida™, o instituto da improbidade
administrativa, ao designar que "os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao
dos direitos politicos, a perda da funcéo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento

ao erario, na forma e gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel”. Costa

21 DELGADO, José Augusto. Improbidade Administrativa: algumas controvérsias doutrinarias e
jurisprudenciais sobre a Lei de Improbidade Administrativa. In: Informativo Juridico da Biblioteca
Ministro Oscar Saraiva, v. 14, n. 1, p. 1-106, Jan/Jun. 2002.

22 COSTA, José Armando da. Contorno juridico da improbidade administrativa. Brasilia: Brasilia
Juridica, 2000. p. 16-18.
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observa ainda que, apos a vigéncia da CRFB de 1988, duas outras leis trataram da improbidade
administrativa: a Lein®8.112, de 11.11.1990, que na norma contida no art. 132, 1V, “considerou
a pratica da improbidade administrativa como causa de demissao do servidor publico”; e a Lei
n°® 8.429, de 2.6.1992, que aponta as san¢des aplicaveis aos agentes publicos, nas situacdes de
enriquecimento ilicito no exercicio do mandato, emprego ou funcdo na administracdo publica

direta, indireta ou fundacional. Quanto a anélise da segunda lei mencionada, Costa, afirma:

Agora, sim, a improbidade administrativa adquiriu realmente
o feitio legal de infracdo juridica-disciplinar capaz de ensejar a
demissdo do servidor publico que exterioriza desvio de conduta
enquadrada no dominio de incidéncia dos tipos de improbidade
previstos nos arts. 90, 10 e 11 da mencionada lei. (COSTA, 2000, p.18).

O que Costa pretende nos fazer compreender € que, em seu entendimento, a Lei 8.429,
de 2.6.1992 trata melhor da denominada improbidade civil. Para o autor, tal regramento marca,
no nosso ordenamento juridico, cinco espécies de improbidade: “a) a improbidade trabalhista;
b) a improbidade politico-administrativa; c) a improbidade disciplinar; d) a improbidade penal;
e) a improbidade civil ou administrativa”.

Adotando mesmo entendimento acima exposto, Fabio Medina Osorio?, Promotor de
Justica no RS, Mestre em Direito Publico e Professor da Pontificia Universidade Catélica do

Rio Grande do Sul, alega que:

... muito se discutiu a respeito do carater penal das sanc¢Ges
previstas no art. 12, I, /I e 111, da Lei n° 8.429/99, resultando
consagrado o entendimento de que ndo se trata de normas tipicas penais
ou san¢Oes rigorosamente penais, seja pela diccdo inquestionavel do
constituinte de 1988 (art. 37, § 4°, da CF/88), seja pela legitima opcéo
do legislador ordinario, seja, finalmente, auséncia de vedacédo
constitucional a que se consagrem sancdes extrapenais nos moldes
previstos na Lei n° 8.4291/92. (OSORIO, 1999, p. 23).

23 OSORIO, Fabio Medina. As sancdes da Lei 8.429/92 aos atos de improbidade administrativa.
Revista Juridica, Sédo Paulo, v. 47, n. 259, p. 19-31, maio 1999.
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Osdrio encontra-se alinhado a posi¢do doutrinéria que entende ndo ter natureza penal
os efeitos da Lei n° 8.429/92, afirmando que "(...) a acdo civil publica tem se revelado, no
combate a improbidade administrativa, eficaz, célere, compativel com os direitos fundamentais
da pessoa humana acusada da pratica de atos improbos e satisfatorio aos anseios da
comunidade”.

E 0 mesmo autor, com o fito de reforgar seu posicionamento, mais uma vez dedica
seus estudos ao exame da natureza juridica da Lei n° 8.429/90, concluindo pelo seu caréter civel

lato sensu, ao afirmar que:

Erige-se, vale repetir, deliberacdo expressa do legislador na
criacdo de figuras tipicas penais. Nao foi o que ocorreu com a Lei n°
8.429192, tanto que suas descri¢bes abrangem fatos tipificados como
crimes comuns, quanto fatos previstos como crimes de
responsabilidade. De um ou outro, de qualquer modo, o legislador
buscou, através da Lei n°® 8.429192, extrair consequéncias extrapenais
ou civeis lato sensu, vale dizer, no &mbito do direito administrativo~
dando tratamento autbnomo & matéria. Pensar de modo diverso, ou
estender carater criminal as figuras da lei de improbidade além daquilo
que foi deliberado pelo legislador~ equivaleria a desrespeitar o
principio da legalidade penal. (OSORIO, 1998, p. 28)%.

Segundo Delgado?, ao apontar as razdes que levaram Fabio Medina Osorio, na obra

referida, a firmar as conclusdes acima expostas, podem ser sintetizadas do modo seguinte:

a) A Lei n°® 8.429/92, analisada sistematicamente, instituiu
norma de direito material e processual com fim especifico de punir, na
esfera civel lato sensu, aqueles que praticam improbidade
administrativa, sem afastar os aspectos penais incidentes, de acordo
com o principio da legalidade, sobre agBes consideradas ilicitas

cometidas pelo mesmo agente. b) N&o é possivel "cogitar da ideia de

2 OSORIO. Fabio Medina. Improbidade administrativa: observacdes sobre a Lei 8.429/92. 2. ed.
Porto Alegre: Sintese, 1998. p. 224.

% DELGADO, José Augusto. Improbidade Administrativa: algumas controvérsias doutrinarias e
jurisprudenciais sobre a Lei de Improbidade Administrativa. In; Informativo Juridico da Biblioteca
Ministro Oscar Saraiva, v. 14, n. 1, p. 1-106, Jan/Jun. 2002.



que a Lei n°® 8.429192 necessitasse de processo criminal para aplicacdo
de suas san¢des, porquanto o préprio legislador, no ambito de sua
soberana discricionariedade, previu o veiculo da acdo civil da
improbidade para imposi¢do das consequéncias juridicas decorrentes
dos atos da improbidade administrativa".

c) Correta a licdo de Celso Antbnio Bandeira de Mello ao
afirmar que "em casos de atos de improbidade administrativa, sem
prejuizo da acdo penal cabivel, o servidor publico ficara sujeito a
suspensdao dos direitos politicos, perda de funcdo publica,
indisponibilidade dos bens e ressarcimento do erério, na forma e
gradacéo previstas em lei (art. 33, § 4°), sendo imprescritivel a agdo de
ressarcimento por ilicitos praticados por qualquer agente que cause
prejuizo ao erario (art. 37, 8 50 ).d) Defende essa interpretacao, de igual
modo, Maria Sylvia Di Pietro quando afirma a incidéncia das sangoes
do art. 37, § 4°, da CF, na punicdo dos atos de improbidade
administrativa, "sem prejuizo da acdo penal cabivel”, ndo ressalvando
a posicdo dos agentes politicos exercentes de cargos no Poder
Executivo'. €) Cabe o reconhecimento de ser dificil o eventual
entendimento de que haveria natureza criminal nas condutas dos
agentes politicos que tipificassem improbidade administrativa, porque,
a seguir esse raciocinio, estar-se-ia "abrindo sério precedente de
ampliacdo das redes do Direito Penal ao arrepio do principio da
legalidade, o que merece pronto repudio”. f) "Os tipos previstos na Lei
n° 8.429192 ndo se ajustam as exigéncias do direito penal,
especialmente porque ndo possuem natureza criminal, ndo sendo
possivel alargar sua incidéncia para o campo em que a liberdade
humana e os préprios efeitos secundarios da decisédo judicial possuem
perversos reflexos na vida das pessoas. (DELGADO, 2002, p.102).

A segunda corrente, que tem com defensores Sebastido Botto de Barros Tojal e Flavio

Crocce Caetano, citados por Reupke (2014, p.15)%%, entende que “a natureza da acdo de

26 REUPKE, Erika Giovanini. Natureza juridica da acdo de improbidade quanto aos agentes politicos.
Revista de Doutrina da 42 Regiédo, Porto Alegre, n. 59, abr. 2014. Disponivel em: Acesso em: 12 maio
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improbidade administrativa é penal, uma vez que as san¢des de suspensdo dos direitos politicos
e de perda da fun¢do publica denotam essa caracteristica criminal”.

E hoje minoritaria a corrente que insiste em afirmar que a acdo de improbidade
administrativa ainda possui natureza criminal. Osorio (1998, p. 222)?’, em nota de rodapé, cita
0 Habeas Corpus n°® 69680355, apreciado pela 42 Camara Criminal do Tribunal de Justica do
Rio Grande do Sul, relatado pelo Des. Luiz Uirabaca Machado, julgado em 17.12.1996, como
tendo adotado essa linha de entendimento. De acordo com citado HC foi dado conhecimento a
reclamacdo, resultando em trancar acdo civil publica movida contra Prefeito Municipal, sob a
fundamentacdo de que as sanc¢Oes da Lei n® 8.429/92 teriam natureza criminal, combinado com
o0 disposto no art. 5°, XL VI, da Carta de 1988.

Anota Osoério, no mesmo lugar, que a decisdo em apreco:

... Ndo resistiu por muito tempo, pois a matéria, naquele mesmo
processo, ja havia sido decidida por uma Camara Civel do mesmo
Tribunal, razdo pela qual houve conflito de competéncia que se resolveu
em favor do érgédo jurisdicional civel, reformando-se a decisdo do juizo
criminal, que era incompetente para apreciar a questdo, conforme
Conflito de Jurisdi¢do n°® 00597003714, Pleno do Tribunal de Justiga do
Rio Grande do Sul, Relator Des. Jodo Aymoré Barros, por maioria,
fixando a competéncia da ( Camara Civel do mesmo Tribunal, julgado
em 22.12.1997". A aceitacdo de ndo ter natureza penal a lei comentada
é fortalecida com a determinacdo do seu art. 8°: "O sucessor daquele
que causar lesdo ao patrimonio publico ou se enriquecer ilicitamente

esta sujeito as cominagdes desta Lei até o limite do valor da heranca”.

Tal posicionamento se mostra perfectivel se adotarmos o raciocinio de que entendendo
que nenhuma pena passara da pessoa do condenado, ao aplicar a Lei de Improbidade
Administrativa tem-se que uma das condenagfes impostas ao réu é a obrigacdo de reparar 0
dano e a decretacdo de perdimento de bens. Esta condenagéo atingira o sucessor quanto a esses
aspectos patrimoniais, pelo que passara a responder, na falta do réu, até o limite do valor da
heranga. A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica passou entdo a afastar a

caracterizacgdo da Lei de Improbidade Administrativa ter natureza penal.

27 OSORIO, Fabio Medina. Improbidade administrativa: observacées sobre a Lei 8.429/92. 2. ed.
Porto Alegre: Sintese, 1998. p. 224.
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Essa linha de entendimento jurisprudencial, embora tomada por argumentos que até a
atualidade resistem contrariamente foi a firmada no &mbito do Superior Tribunal de Justica, que
reafirmou que o proprio artigo 37, 8§4° da CF prevé que havera a responsabiliza¢do por atos de
improbidade sem prejuizo da acdo penal. Assim, a acdo teria natureza civel e coletiva e sobre
elas poderiam incidir os dispositivos do microssistema de ag¢des coletivas.

Sérgio Turra Sobrane?® destaca que o anteprojeto do Codigo das A¢des Coletivas prevé
duas modalidades de acbes populares: acdo popular constitucional e acdo de improbidade
administrativa, o que reforcaria a sua natureza coletiva. Tal natureza coletiva é também
defendida por Freddie Diddier Jr e Hermes Zanet Jr, citados pelo autor.

O TIJMG comumente usa a nomenclatura de acgdo civil publica e a considera uma acao

coletiva, como se Vvé:

EMENTA: AQAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. DIREITO
ADMINISTRATIVO. AUSENCIA DE INTIMACAO. REPETICAO
DO ATO. INERCIA DO REQUERIDO. PRECLUSAO. REEXAME
NECESSARIO. NAO CONHECIMENTO. APELAGCAO CIVEL.
PRESCRICAO. NAO  OCORRENCIA.  IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. COMPROVAC;AO. PENAS APLICADAS.
SENTENCA MANTIDA.O prazo prescricional para propor Acao Civil
Publica em face de ato de improbidade é de 5 (cinco) anos nos termos
do art. 23 da Lei 8.429/92. Se a acdo foi proposta nesse quinquidio, ndo
ha que se falar em prescrigéo.
A improbidade administrativa é caracterizada pela presenga de trés
elementos: sujeito ativo, sujeito passivo e ocorréncia de um dos atos
tipificados na Lei n° 8.429/92, ou seja, atos que importam
enriquecimento ilicito, que causam prejuizo ao erario ou atentam contra
os principios da Administracdo Publica.

Demonstrado que o recorrente auferiu vantagem patrimonial
indevida, utilizando-se de trabalho de servidor puablico do Municipio de

Juramento, deve ser responsabilizado pelo seu ato.

28 SOBRANE, Sérgio Turra. Improbidade Administrativa: aspectos materiais, dimensao difusa e coisa
julgada. Sdo Paulo: Altas, 2010.
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A penalidade imposta deve permitir a puni¢cdo do improbo,
além de revestir-se de carater pedagdgico, devendo ser mantida quando
aplicada adequadamente, de forma proporcional.

Recurso conhecido e ndo provido. (TIMG - Ap Civel/Rem
Necessaria 1.0433.10.316511-7/001, Relator(a): Des.(a) Gilson Soares
Lemes , 8 CAMARA CIVEL, julgamento em 01/03/2018, publicacio
da simula em 12/03/2018).

EMENTA: AGRAVO DE INSTRUMENTO - ACAO DE
IMPROBIDADE ADMNISTRATIVA - RECEBIMENTO DA
INICIAL - AUSENCIA DE ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA - RECURSO PROVIDO.

- Segundo a Lei n. 8.429/82, os atos de improbidade
subdividem-se em: a) atos que importem enriquecimento ilicito (art.
99); b) atos que causem prejuizo ao erario (art. 10); ¢) atos que atentam
contra os principios da administracdo publica (art. 11).

- Na agdo civil publica por ato de improbidade administrativa,
apos a manifestacdo do requerido, impde-se ao magistrado realizar um
juizo de prelibacdo acerca da viabilidade concreta da demanda,
podendo rejeitar inicial se vislumbrar, de plano, inexisténcia de ato de
improbidade, a improcedéncia da acdo ou a inadequacao da via eleita,
nos precisos termos do art. 17, § 8%, da LIA.

- Diante da auséncia da demonstracdo de pratica de ato de
improbidade, afigura-se necesséria a rejei¢éo liminar do pedido.

- Recurso provido. (TJMG- Agravo de Instrumento-
Cv 1.0720.16.002252-4/003, Relator(a): Des.(a) Kildare Carvalho , 4?
CAMARA CIVEL, julgamento em 01/03/2018, publicacio da simula
em 06/03/2018). %

29 MINAS GERAIS. TIMG - Ap Civel/Rem Necessaria 1.0433.10.316511-7/001, Relator(a): Des.(a)
Gilson Soares Lemes , 82 CAMARA CIVEL, julgamento em 01/03/2018, publicacdo da simula em
12/03/2018;
MINAS GERAIS. TIMG - Agravo de Instrumento-Cv 1.0720.16.002252-4/003, Relator(a): Des.(a)
Kildare Carvalho , 42 CAMARA CIVEL, julgamento em 01/03/2018, publicacdo da sumula em
06/03/2018.
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5 CONCLUSAO

E possivel extrair do presente estudo que a Lei de Improbidade
Administrativa é aplicavel aos agentes politicos, 0s quais sdo uma categoria de
agentes publicos essencial para o funcionamento da Administracdo Publica.

A Lei de Improbidade Administrativa foi ditada com o escopo de
regulamentar o artigo 37, § 4°, da Constituicdo Federal, o qual também visava a
reparacdo dos danos causados ao patrimdnio publico pelos atos de improbidade
administrativa praticados pelos agentes publicos, estipulando também principios
a serem estritamente seguidos por eles, para que se alcance uma administracao
pautada na moralidade e honestidade.

Como procurou-se demonstrar, os atos de improbidade administrativa
possuem natureza civil e, portanto, néo se confundem com os crimes de
responsabilidade, que possuem natureza politico-administrativa. Todavia, ainda ha quem
defenda que a natureza da acdo de improbidade néo se restrinja somente ao campo civil, mas
deveria ser de competéncia da esfera criminal, o que a maioria entende ndo ser cabivel devido
ao préprio texto constitucional j& fazer a separacdo da natureza juridica, ao determinar que,
além da reparacdo civil, o agente pode responder penalmente pelos atos improbos cometidos
no exercicio da funcéo.

Desta forma, a previsao de responsabilizacdo politica do agente pela
sistematica do crime de responsabilidade ndo afasta a responsabilidade civil do
agente politico pelos danos causados a Administracdo Publica por sua conduta
improba, haja vista que em nosso sistema juridico vigora como verdadeiro axioma

a independéncia das instancias.
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