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IV CONGRESSO NACIONAL DA FEPODI
DIREITO ADMINISTRATIVO

Apresentacdo

Apresentamos a toda a comunidade académica, com grande satisfacdo, os anais do IV
Congresso Naciona da Federacdo de Pos-Graduandos em Direito — FEPODI, sediado na
Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo -PUC/SP, entre os dias 01 e 02 de outubro de
2015, com o tema “ Etica, Ciéncia e Cultura Juridica’.

Na quarta edicéo destes anais, como resultado de um trabalho desenvolvido por toda a equipe
FEPODI em torno desta quarta edi¢céo do Congresso, se tem aproximadamente 300 trabalhos
aprovados e apresentados no evento, divididos em 17 Grupos de Trabalhos, nas mais
variadas éreas do direito, reunindo alunos das cinco regifes do Brasil e de diversas
universidades.

A participagdo desses alunos mostra a comunidade académica que é preciso criar mais
espacos para o didlogo, para a reflexdo e para a trota e propagacdo de experiéncias,
reafirmando o papel de responsabilidade cientifica e académica que a FEPODI tem com o
direito e com o Brasil.

O Formato para a apresentacéo dos trabal hos (resumos expandidos) auxilia sobremaneira este
desenvolvimento académico, ao passo que se apresentaideias iniciais sobre uma determinada
temdtica, permite com consideravel flexibilidade a absor¢do de sugestdes e nortes, tornando
proveitoso aqueles momentos utilizados nos Grupos de Trabal ho.

Esses anais trazem uma parcela do gque representa este grande evento cientifico, como se
fosse um retrato de um momento histérico, com a capacidade de transmitir uma parcela de
conhecimento, com objetivo de propiciar a consulta e auxiliar no desenvolvimento de novos
trabal hos.

Assim, é com esse grande propdsito, que nos orgulhamos de trazer ao publico estes anais
gue, ha alguns anos, tém contribuindo para a pesquisa no direito, nas suas véarias
especialidades, trazendo ao publico cada vez melhores e mais qualificados debates,
corroborando 0 nosso apostolado com a defesa da pos-graduagédo no Brasil. Desgjamos a
VOCE uma proveitosa leitural

Sao Paulo, outubro de 2015.



Y uri Nathan da Costa Lannes



A QUARTA ESFERA DE RESPONSABILIZACAO DO AGENTE PUBLICO
THE FOURTH AREA OF ACCOUNTABILITY OF PUBLIC OFFICER

Sidiney Rodrigues De Souza
Nathalia LimadeOliveira

Resumo

Uma sociedade igualitéria, justa, econdmica e culturalmente desenvolvida decorre da atuagéo
do Estado que é representado pelos seus agentes publicos. O Poder do Estado, sob a 6tica
politica, é limitado pela separacéo das fungdes estatais e, sob a 6tica juridica, por normas
constitucionais e legais. Além da Constituicdo Federal de 1988 prever alguns principios
aplichveis & Administracdo Publica, outros estdo previstos em textos de leis
infraconstitucionais, no entanto, por constituirem-se elementos norteadores que limitam a
atuacdo estatal ndo ha hierarquia entre eles, garantindo, assim, ao cidaddo o poder de invocé
los para protecdo do interesse publico e também exigir a sua protecéo, dai a necessidade de
normas que impde aos agentes publicos e politicos uma maior responsabilidade por seus atos,
0 que justifica-se pela importancia e pelas consequéncias que esses atos refletem na
sociedade.

Palavras-chave: Administracdo publica, Agentes publicos, Responsabilidade

Abstract/Resumen/Résumé

Egalitarian , just, economically and culturally developed society stems from state action
which is represented by its public officials . The state power , under the political perspective,
is limited by the separation of state functions and , under the legal point of view, by
constitutional and legal norms . In addition to the Federal Constitution of 1988 provide some
principles for public administration , others are planned in infra laws texts, however, they
constitute up guiding elements which limit state action there is no hierarchy between them,
thus ensuring the citizens' power to rely on them for public interest protection and also
require their protection , hence the need for rules imposing public and politicians more
responsibility for their actions, which is justified by the importance and the consequences
that these acts reflect in society.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Public administration, Public officias, Responsibility



Introducgé&o

Os direitos e garantias previstos na ConstituiggaeFal de 1988 séo frutos de nosso
sistema politico democratico de direito. O Estadmacratico de direito limita os atos dos
agentes publicos e politicos através de normagndic também sujeitos as sancgles
previamente tipificadas em lei.

Para limitar e nortear os atos publicos, os reptas&es constituintes tiveram a
cautela de inserir em nossa Carta Maior, 0 artigoo3jual norteia as ac¢des publicas atraves
de principios para garantir uma atuacdo estatdtalela legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade e da eficiéncia, enflentro da probidade administrativa.

O trabalho esta dividido em quatro capitulos semgomeiro destinado a abordagem
dos principios da Administracdo Publica e os denmisbordagem da improbidade
administrativa e as quatro esferas de responsaffliz — civil, penal, administrativa e

improbidade - dos agentes publicos pelos seus atos.

1 Principios da Administracdo Publica

Os principios sdo normas abstratas utilizadas pampretar as demais regras
juridicas, direcionando os caminhos que devem sguidos pelos aplicadores da lei. Os
principios sdo utilizados para interpretar as iegraintegrar a lei, preenchendo as suas
lacunas. Dessa forma, cumprem a sua funcéo der toanaonico e coerente o ordenamento
juridico.

Os principios constitucionais relacionados a Adstiacao Publica estdo elencados no
artigo 37,caput, da Constituicdo Federal, o que néo significagpreai 0 assunto se encerra.
O principio da isonomia, o principio da supremaiainteresse publico, o principio da
proporcionalidade, o principio da finalidade e adngipio da motivacdo também séao
importantes e, apesar de previstos em normas amfsitucionais, com a mesma intensidade
norteiam os atos realizados por agentes publicos.

O artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988 ¢é elfoapivo, pois os Estados quando
da elaboracdo de sua Constituicdo Estadual e osciias e o Distrito Federal quando da
elaboracdo de suas leis organicas poderdo criaosoptrincipios desde que observados
agueles previstos na Constituicao Federal.

O legislador infraconstitucional também poderadiegi sobre o assunto, desde que

nao exclua os principios previstos na Constitudg#d988, n@aput do seu artigo 37, que sao



norteadores da Administracdo Publica, quais seja, principios da legalidade;
impessoalidade; moralidade; publicidade e efwgn

Como regra geral, a Administracdo Publica direiadireta dos poderes da Uniéo,
Estados e Municipios estdo submetidos a essesigioisic O principio da legalidade é o
alicerce do Estado Democrético de Direito e temfipatidade limitar o poder do Estado.

Os casos de violacbes das normas deverdo ser idesolgsob a batuta da lei.
“Ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de falggy sendo em virtude de lei” (art. 5°, Il da
CF). O principio da legalidade limita o poder edtad a0 mesmo tempo garante aos
administrados o direito de fazer ou deixar de fakgpy apenas se estiverem previstos em lei.

Para o ramo do direito privado, tudo aquilo queoema ndo proibe ou é silente &€,
entdo, permitido. No campo do direito publico, eapexial do direito administrativo, o
administrador s6 podera fazer aquilo que a lei esggmente permitir ou autorizar e, no
siléncio dessa norma, ao agente publico é vedado ag

O principio da impessoalidade traz a ideia de quedministracdo Publica deve
dispensar tratamento igualitario a todos os adtnamies sem qualquer distincdo ou
privilégios. E vedado ao administrador publico iesal qualquer ato movido por preferéncia
pessoal ou sentimento de perseguicao.

Nesse sentido, Alexandre Mazza:

O principio da impessoalidade estabelece um degembarcialidade na
defesa do interesse publico, impedindo discrimiaac@ privilégios
indevidamente dispensados a particulares no ekerctta funcao
administrativa. Segundo a excelente conceituagéagta na Lei do Processo
Administrativo, trata -se de uma obrigatéria “objelade no atendimento do
interesse publico, vedada a promocgao pessoal aeeggeu autoridades” (art.
2°, paragrafo anico, I, da Lei n. 9.784/99).

A Administracdo Publica deve, portanto, manter-se posicdo neutra e imparcial,
podendo fazer apenas as discriminagdes que degusth em razdo do interesse coletivo.

O principio da moralidade prevé que o administrguldnlico atue com moralidade, ou
seja, de acordo com a norma e a ética profissidtala proteger a moralidade publica,
dispomos de dois instrumentos juridicos, a sabeé:acdo civil publica que podera ser

impetrada pelo Ministério Publico ou por entidadepresentativas de classe sempre que

1 Cf. Alexandre Mazza: “(...) Inerente ao Estado deeifor o principio da legalidade representa a subacdo
da Administracdo Publica a vontade popular. O égierala funcdo administrativa ndo pode ser paufzla
vontade da Administracdo ou dos agentes public@s deve obrigatoriamente respeitar a vontade da lei
MAZZA, Alexandre.Manual de Direito Administrativo . 2. Ed. S8o Paulo: Saraiva, 2012. p. 8411



houver indicios de atos que atentem contra a ndaxddi administrativa e a agdo popular, que
podera ser promovida por qualquer cidaddo queaestej pleno gozo de seus direitos
politicos?

Temos que sdo atos de improbidade administrativeeles| praticados por agentes
publicos ou pessoas que se relacionem com a Admaigd® Publica e que resultem em
enriquecimento ilicito, prejuizo ao erario ou atemtcontra os principios da Administracao
sdo hipoteses exemplificativas de imoralidade adtnétiva. Aos agentes que atentarem
contra a probidade e moralidade administrativapmapd a suspensdo dos direitos politicos, a
perda da funcéo publica, a indisponibilidade dasshe ressarcimento ao erario, na forma e
gradacéao previstas em lei, sem prejuizo da acaal pehivel, conforme disposto no art. 37,8
4°, da Constituicdo Federal de 1988.

O principio da publicidade reza que a Administra¢aiablica devera agir com
transparéncia em todos seus atos, inclusive fondeceformacdes que estejam armazenadas

em seus bancos de dados. O Artigo 5°, XXXIII , das@ituicdo Federal, ainda prescreve que:

Todos tem direito a receber dos 6rgdos publicosrimdicdes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, sgigio prestadas no prazo da lei, sob
pena de responsabilidade, ressalvadas aquelassmijo seja imprescindivel a
seguranca da sociedade e do Estado.

Por sua vez, o principio da eficiéncia constrangaministracdo Publica a sempre
buscar um aperfeicoamento na prestacdo dos semigngos, mantendo ou melhorando a
qualidade de seus servicos, garantindo sempre wenarmdespesa aos cofres publicos. Assim,
temos que o principio da eficiencia € regido peindimio qualidade de servicos e
racionalidade de gastos.

Na esfera infraconstitucional, temos previstos:

O principio da isonomia que tem fundamento nasriiast Aristotélicas que afirmam
gue a lei deve dar tratamento igual aos iguaisagrrento desigual as pessoas que sao
desiguais.

A lei s6 podera estabelecer discriminacdes seay fi discriminacdo utilizado no
caso concreto estiver relacionado com o objetivondana, caso contrario, ofendera o
principio da isonomia. Assim, se a norma estabelggalquer regra discriminativa sem um

fundamento legal e justificavel para tal, o at@s#ensivo e, portanto, inconstitucional.

2 BRASIL. Constituicdo Federal Art. 5°, LXXIIIl: Qualquer cidadao é parte legit para propor acédo popular
gue vise anular ato lesivo ao patriménio publiceentidades de que o Estado participe, a moraligabkca, ao
meio ambiente e ao patriménio histérico e cultutiaBndo o autor, salvo comprovada ma fé, isentcuddas
judiciais e 6nus de sucumbéncias.



bY

O principio da motivacdo esta relacionado a oloigedade que a Administragédo
Plblica tem em motivar todos seus atos. O povo tiular dares publica, portanto a
Administracdo Publica atua em defesa dos interesskesivos, motivo pelo qual se faz
necessario explicitar a sociedade a motivacdo da ato praticado. A falta de motivacao
invalida o ato publico tornando-o ilegitimo. Ossatovalidados por falta de motivacdo serao
objetos de apreciacéo e controle do Poder Judiciari

O principio da autotutela permite a Administrac@blfa rever seus proprios atos e se
for constatado qualquer ilegalidade ou irregulatddaA Administracdo Publica podera
revogar o ato por razdes de oportunidade ou coé@meid, mas devera anular aqueles
invalidos, ou seja, que afrontam as normas cogiitais ou infraconstitucionais. A anulacéo
do ato podera ser realizada pela propria AdmirgatréPublica ou pelo Poder Judiciario. Por
sua vez, a revogacao do ato publico sé poderéd ferada pela propria Administracéo
Plblica, respeitando-se assim a independéncia thxs dos trés poderes (Legislativo,
Executivo e Judiciario).

O principio da continuidade da prestacdo do sepifnico estabelece que a prestacéo
de um servigo publico ndo poderé ser interrompeta motivagéo justificavel e aceitavel,
portanto se uma greve de servidores publicos orgyer totalmente a prestacdo do servico,
essa paralisacdo podera ser declarada ilegal.

O principio da razoabilidade, por sua vez, imp@a#inistracdo Publica o dever de
apresentar a pertinéncia de todos seus atos. Déeee® uma proporcionalidade entre a
previsdo abstrata em lei e os fatos em concretadtess a apreciacdo da Administracao
Pulblica, sem a observancia aos principios da rditzde, o agente publico fatalmente ira
cometer erros por excesso ou por omissdo, poridenerdo atuar sempre pautados pela
razoabilidade e pela proporcionalidade.

O principio da finalidade determina que todo atomiadstrativo deve atender
exclusivamente o interesse publico primario e se&uo.

O principio da seguranca juridica garante a protéc@onfianca que decorrem da
estabilidade e da previsibilidade das acfes dodistasse principio veda a Administracao
Pulblica a aplicacao retroativa de nova interpretagnorma administrativa.

Assim, o Estado, seus agentes e qualquer pessoaaqienha relacdes com o Estado
devem observar e respeitar os principios da Adimawgi&o Publica, sob pena de responder na
esfera civel, administrativa, penal e por improbéeladministrativa.

2 Improbidade Administrativa



A lei de improbidade administrativa significa umatgpcdo a moralidade com a qual
0s agentes publicos devem proceder, agir com gadbi significa ainda mais do que agir
com moralidade. Nesse sentido, trazemos o positient de Emerson Garcia, para quem “a
probidade absorve a moralidade, mas jamais tara araplitude delimitada por esta”.

Assim, atenta contra a probidade administrativekqgue enriquece de forma ilicita,
como também aquele que causa dano ao erario publicomera violagdo de qualquer
principio da Administracdo Publica, sujeitando-se sancdes de suspensdo de direitos
politicos, perda da funcdo publica, indisponibitidados bens e o ressarcimento ao erario
entre outras sancodes previstas na lei de improbiddahinistrativa.

A Lei n. 8429/92 prevé trés espécies de condutgsoimas: - atos que importam
enriquecimento ilicito, sdo os que causam prejagocofres publicos em beneficio indevido
do agente em raz&o do exercicio de sua fungcdocpyuio comportamentos considerados de
maior gravidade, sendo assim punidos com as samgasrigorosas; - atos que causam
prejuizo ao erario, ou seja, prejuizo aos cofrebligns, mas que nao ocasionam 0
enriquecimento ilicito do agente, que sejam prav@es de conduta dolosa ou culposa, séo
consideradas de gravidade intermediéria, ficangkites as san¢cdes compativeis; e, por fim,
os considerados de menor gravidade, que sdo ogjatostentam contra os Principios da
Administracédo Publica, ndo causam enriquecimeftibole nem prejuizo aos cofres publicos,

mas violam deveres como o da honestidade e ledalida

3. Instrumentos de Prote¢c&do a Probidade Administrava

A Constituicdo Federal de 1988 prevé dois mecarssprocessuais de defesa da
moralidade: a acdo popular, que com base no aBigoLXXIll, qualquer cidaddo pode
propor e promover a anulacéo do ato lesivo e orpagt de perdas e danos e a agédo de
improbidade administrativa, que pode ser proposta pMlinistério Publico ou pela pessoa
juridica interessada, podendo ter como efeito dgpdos bens, o ressarcimento integral do
dano, a perda da funcdo publica, a suspensao mimslipoliticos e imposi¢cao de multa civil.

Vislumbramos que ac¢éo popular, apesar de um otistaumento da democracia - pois
gualquer pessoa fisica em pleno gozo de seusodingdtiticos tem legitimidade para prop6-la
— seu objeto é restrito ao pedido de anulacdo @opattanto, sua amplitude € menor que a

acao civil de responsabilidade por atos de impastedadministrativa, que pode culminar na

3 GARCIA, Emersonlmprobidade Administrativa . GARCIA, Emerson. ALVES, Rogério Pacheco. 7 ed..re
ampl. Atual. S&o Paulo: Saraiva, 2014, p. 104.



perda de bens ou valores acrescidos ilicitamewteessarcimento integral do dano; na perda
da funcdo publica; na suspensdo dos direitos gmdite na multa civil, bem como na
proibicdo de contratar com o Poder Publico ou recdéeneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios. Portanto, sdo perceptiveis que asegu@ncias da agdo civil de responsabilidade

por atos de improbidade administrativa sdo maidasrgseveras.

4. O agente publico e as quatro esferas de respohs#aacéao

Agente publico é uma forma genérica de se refdndas as pessoas que mantém uma
relacdo profissional com o Estado, seja em camgemanente, temporario, ou até sem
remuneracao. A expressao se refere a todos quegmosssse vinculo, o que comporta desde
0s agentes politicos aos agentes honorificos.

E, assim sendo, qualquer um que seja ou estejaemd® funcdo de agente publico,
estara respondendo pela quadrupla responsabilidpde,significa dizer que uma Unica
conduta podera dar origem a processos independemtesiatro esferas distintas, sejam elas:
civil, responsavel pela reparacdo do dano patriaippenal, para constatacdo de possivel
crime; administrativa, onde se aplicam possiveisigies funcionais e improbidade
administrativa, de naturezai generis’. O que se quer dizer é que elas sdo cumulatigas e
uma decisdo em uma esfera, em regra, ndo afetisea ou seja, uma possivel absolvicdo por
falta de provas na esfera penal ndo interferirdewssao civil ou administrativa, podendo sim
0 agente sofrer sancbes nessas outras duas argasnidas duas possibilidades de
interferéncia penal nas decisdes consequentesr&aleéabsolvicdo por inexisténcia do fato
ou negativa de autoria, pois assim fica constatat® ndo houve crime ou que néo foi
cometido por esse agente, sendo impossivel uméizzegd em outra esfera.

A protecdo a probidade administrativa €, como s$e t&sto, uma preocupacao
histérica, uma vez que a manutencao do Estado médpassa, necessariamente, conforme
entendimento de Fabio Medina Osério “por um comlishie e sistematico aos casos de

corrupcgdo” e das demais faces da improbidade asirativa®

4 Cf. Fabio Konder Comparato, “(...) pode-se, em tedliscutir sobre se a acdo de improbidade adntiisr
tem natureza civel ou se ela é sui generis. O grecrp, contudo, indisputavel é que essa acao glidigo tem
natureza penal. COMPARATO, Fabio Konder. Competédoi Juizo de 1tn Improbidade Administrativa —
10 anos da Lei n. 8.429/92o0sé Adércio Leite Sampaio e outros (org.). Bazonte: Del Rey, 2002, p. 19.

5 OSORIO, Fabio Medindmprobidade Administrativa: observacdes sobre a lei no. 8.249/92. 2 ed. ampl.
Atual. Porto Alegre: Sintese, 1988, p. 56.
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Apesar de um amplo arcabouco histérico legislatpara coibir atos de improbidade
administrativa, sem duavida a Lei no. 8.429, de @3udho de 1992, trata-se de um avanc¢o na
protecdo do direito difuso a um governo probo eepaessao de atos improbos, pois nao resta
davida de que nos atos de desonestidade ou coorgstdo aglutinadas as condutas mais
nocivas ao Estado de Direito

Nota-se que essa conclusdo coaduna-se com o ap@uadRobert Dafile Hannah
Arendf no sentido de que a corrupcdo é um fator de rsclemocracia por resultar no
descrédito dos representantes eleitos e das ip88tie no desinteresse dos cidaddos em
participar das coisas publicas, razdo pela quassécia a imposi¢cdo aos agentes publicos,
expressdo aplicada no sentido amplo, de uma qeaftsa de responsabilizacédo a fim de
conscientiza-los da importancia de seus atos eef#it®s nocivos que o ato improbo reflete

na sociedade, por isso mostra-se sempre atualatange a reflexdo sobre o tema.

Concluséo

Os principios da Administracdo Publica previstos Artigo 37 da Constituicdo
Federal de 1988 e os principios infraconstituciem@ Administracdo Publica sdo comandos
abstratos, portanto, sdo principios abrangentasexplicitos, ora implicitos. Tais comandos
sdo norteadores da Administracdo Publica e regetiaoa dia dos administradores e
administrados e garantem a seguranca juridicaetiasdes com o Estado. Se um ato publico
violar qualquer um desses principios, esse atordesex declarado nulo, caso contrario, sera
um ato inconstitucional por ferir principios cohstionais ou ilegal por violar principios
previstos na legislacao infraconstitucional.

E certo que a partir da Constituicio da RepubliedeFativa do Brasil de 1988, os

principios da Administracdo Publica passaram #otea cogente e a sua violagao torna nulo

6 Em 1830, o Cdédigo Criminal brasileiro ja tipificasamprobidade administrativa na sua faceta deupgéo
nas sec¢Bes I, Ill e IV ao tipificar as condutas pigta (arts, 130, 131, 132), suborno (arts. 13834) e
concussdo (arts. 135 e 136). Posteriormente, seude: Decreto-lei no. 3.240/1941; Decreto-lei no.
2.848/1940, lei no. 3.164/57 e lei no. 3.502/58; Rkombo-Goddi ilha (lei n0.3.164/57) e Lei Bil&nto (lei

no. 3.502/58) e o Decreto-Lei no. 201/@7VIANA, Waleska CariolaA evolucao do direito a um governo
probo na histéria do Estado e a necessidade de anguédo da participacdo democratica na defesa do
direito fundamental & probidade administrativa. Disponivel em: http://www.unifieo.br/files/pdf/Giertacoes
%202014/WALESKA%20CARIOLA%20VIANA.pdf. Acesso emi3ul. 2015, pp. 74-77.

7 VIANA, Waleska Cariola.A evolugcao do direito a um governo probo na histéa do Estado e a
necessidade de ampliagdo da participagdo democr&ima defesa do direito fundamental a probidade
administrativa. Disponivel em: http://www.unifieo.br/files/pdf/Bisrtacoes%202014/WALESKA
%20CARIOLA%20VIANA.pdf. Acesso em: 31 jul. 2015, 6.

8 DAHL, Robert.Sobre a DemocraciaBrasilia: UNB, 2001, p. 24.

9 ARENDT, HannaOrigens do Totalitarismo. Sdo Paulo: Cia das Letras, 1989, p. 11.
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o ato juridico praticado pelo agente publico norexe de sua funcdo na esfera do direito
administrativo, além desse ato ser consideradooinope gerar responsabilidade para seu
agente nas esferas civel, penal, administrativgpeobidade.

Dessa forma, o agente publico atua com uma respididade maior, exatamente por
ser publico e, assim, sobre ele impor-se uma bBegisl mais rigida, a qual avanca e mostra-se

eficaz para coibir atos improbos que colocam eowo risEstado de Direito.
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