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Resumo: O presente trabalho tem como objetivo
analisar os aspectos mais relevantes envolvendo
aaplicagdo das penas previstas na Lei de Impro-
bidade Administrativa.

PaLavrAs-cHavE: Lei de Improbidade Administra-

tiva-Penas - Razoabilidade - Proporcionalidade -
Pontos polémicos.

AssTrAcT: The present work aims to analyze the
most relevant aspects involving the application
of the foreseen penalties in the Administrative
Misconduct Act.

Keyworbs: Administrative Misconduct Act - Pe-
nalties - Adequacy - Reasonableness - Contro-
versial points.

SuMArio: 1. Introdugao. 2. As penas da Lei de Improbidade Administrativa - Independéncia
das esferas penal, civel e administrativa - Aspectos gerais. 3. As penas previstas nos incisos
L Ile 1ll, do art. 12. 4. Ha possibilidade de condenacdo por dano moral coletivo?. 5. Exten-
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6.. A ir?cidéncia do principio da insignificAncia no caso de atos de improbidade admi-
msﬁrattva. 7. Aspectos envolvendo a “Lei da Ficha Limpa". 8. Lei de combate a corrupgao
(Lei 12.846/2013). 9. Conclusdes. 10. Bibliografia.

1. INTRODUCAO

Deve ser ponderado que a Lei de Improbidade Administrativa possui uma
destacada relevancia para o Sistema Coletivo Brasileiro, com a adocao de diver-
sos mecanismos visando proteger a moralidade administrativa, com uma estru-
tura processual (rito proprio), além da previsao das sancoes que serdo aplicadas
para todos aqueles que violarem o dever de agir com probidade.

Interessante notar que apesar de sancionada no ano de 1992, ha ainda diver-
s0s questionamentos que envolvem a sua aplicacao, especialmente em relacio
as penas que podem ser aplicadas, justificando assim o presente trabalho.

A finalidade aqui é a de analisar as varias nuances que envolvem a aplicacio
das penas previstas na Lei de Improbidade Administrativa.

2. As PENAS DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA — INDEPENDENCIA
DAS ESFERAS PENAL, CIVEL E ADMINISTRATIVA — ASPECTOS GERAIS

O art. 12 da Lei de Improbidade Administrativa utiliza critério usual do
Sistema Juridico Brasileiro, qual seja, a independéncia entre as esferas das res-
ponsabilidades penal, civil e administrativa.

Nzo ha qualquer violacao ao sistema, nem bis in idem, quando um mesmo
fato possa justificar a aplicacao de trés penalidades distintas' contra uma mesma
pessoa, sendo certo que mesmo a absolvicao na esfera penal pode nio ter qual-
quer reflexo nas demais.

1. Exemplo que pode ser citado é o de um acidente de transito, que pode originar: a)

acdo penal no caso de lesges corporais ou mesmo homicidio; b) acao de indenizaco
visando a reparagido dos danos causados e; ¢) penalidade administrativa caso violada
alguma regra do Cédigo Nacional de Transito.
Nesse sentido: “(...) 2. A Lei 8.492/92, em seu art. 12, estabelece que “Independeme‘
mente das san¢des penais, civis e administrativas, previstas na legislacao eSPeCiﬁca‘
cs.té.o responsdvel pelo ato de improbidade sujeito” (...) apenas como suspensao dos
direitos politicos, perda da funcio publica, indisponibilidade de bens e obrigaca0
de ressarcir o erério e denota que o ato improbo pode adentrar na seara criminal 2
resultar reprimenda dessa natureza” (TRF-4* Regiao, Agin 2008.04.00.0425814-
rel. Des. Marina Vasques Duarte de Barros Falcdo, j. 09.02.2010, DJ 07.04.2010)'
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O certo ¢ que a disciplina do art. 12 da Lei 8.429/92 deixa claro um ponto
relevante, que € a necessidade de adequacio das penas a gravidade do ato pra-
ticado, tanto que nao ha qualquer imposicao no sentido de que todas as penas

revistas devam ser aplicadas de forma cumulativa ? o que acabou sendo res-
saltado pela modificacao introduzida pela Lei 12.120/2009.

Alguns aspectos merecem maior reflexdo, na tentativa de se delimitar uma
Teoria Geral da aplicacao das penas em decorréncia da pratica de atos de impro-
bidade administrativa.

O primeiro ponto € o de que nem toda ilegalidade deve ser considerada um
ato de improbidade administrativa.> Mas a reciproca ¢ verdadeira, ja que toda
vez que se pratica uma improbidade administrativa hd violacio do Sistema
Normativo (ilegalidade acentuada).*

2. Em sentido contrdrio, mas com uma posicio contra expressa previsao legal: “Equi-
vocada estd, portanto, a interpretacio daqueles que afirmam ser possivel a aplicacio
flexivel das diversas sangoes previstas na lei, ja que estas tém previsio na Consti-
tuicdo Federal. E a exegese desta, como acima demonstrado, nao esta a permitir
flexibilizacao alguma, sob pena de se estar admitindo que o legislador constituinte
pretendeu ser condescendente com a improbidade administrativa, possibilitando que
um agente improbo possa continuar exercendo cargo publico (...)” (ALVARENGA,
Aristides Junqueira. Reflexdes sobre improbidade administrativa no direito brasileiro.
In: BUENO, Cissio Scarpinella; PORTO FILHO, Pedro Paulo de Rezende (Coord.).
Improbidade administrativa: questoes polémicas e atuais. Sao Paulo: Malheiros, 2001.
p- 90-91). Nao se trata, com o devido respeito, de ser condescendente com a improbi-
dade administrativa, mas simplesmente atuar em obediéncia ao principio da propor-
cionalidade, com uma adequacao ato — pena.

3. “(...). Inicialmente, convém analisar o significado de propriedade administrativa

como principio constitucional. Esclarece a doutrina que probidade vem do latim pro-
bus, que seria aquilo que brota bem, que é bom e que possui boa qualidade. Explicam
Emerson Garcia e Rogério Alves que probidade é prépria do individuo probus, que
tem retiddo de conduta, honradez, lealdade, integridade, virtude e honestidade.
“Em sentido oposto, improbidade vem do latim improbitas, que significa desonesti-
dade, mau cardter, ma conduta. A moral deriva do latim moralis, relativo aos costumes.
A ciéncia da moral é denominada de ética” (ALMEIDA, Gregorio Assagra de. Direito
material coletivo: superacdo da summa divisio direito publico e direito privado por uma
nova summa divisio constitucionalizada. Belo Horizonte: Del Rey, 2008. p. 561).

4. “Esse ¢ um onus da atividade de quem tem obrigatoriamente que decidir. O que
parece absurdo é tentar estabelecer uma equacao no sentido de que todo e qualquer
ato ilegal imputdvel a administracao publica implica um ato de improbidade de um
agente publico. (...).

“No ambito da aciao de improbidade, em verdade, verifica-se que os efeitos da con-
denacdo podem superar aqueles atribuidos a sentenca penal condenatéria, podendo
conter, também, efeitos mais gravosos para o equilibrio juridico-institucional do que
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Ignorar a diferenca ¢ cometer injusticas e abusos, espedalmente quando se
verifica a propria complexidade da Administracao Publica. Atuar com exage.
ros em tais situacoes somente terd como consequeéncia afastar da vida publicy
pessoas honestas que ndo se sujeitardo a cOTTer riscos dia apos dif‘» _inClusive
em seu patrimonio pessoal, quando a propria interpretacao do direito é, em

grande parte dos casos, complexa.’

Nesse sentido, concordamos com a posicdo de que ha necessidade de sepa-
rar a ilegalidade da improbidade administrativa, podendo ser afirmado que a
improbidade administrativa ¢ uma ilegalidade com um plus, uma evidente nota

de desonestidade.’

O segundo ponto é que realmente ndo ha necessidade de que haja dolo -
vontade livre e consciente de violar a norma — para caracterizar um ato de
improbidade administrativa. A exigéncia do dolo, como regra geral, descon-
sidera, a titulo de exemplo, a propria literalidade do art. 10 da Lei de Impro-
bidade.” Contudo, hd necessidade de um elemento volitivo, uma vontade ou
uma omissao, sob pena de ser adotada uma responsabilidade objetiva sem fun-
damento legal.® No minimo mostra-se necessaria a culpa grave, que para esta
finalidade se equipara ao dolo. O que é relevante destacar é que o dolo nio é

eventual sentenca condenatdria de carater penal. (...)” (STE, Recl 2186/DFE, rel. Min.
Gilmar Mendes, j. 03.10.2002, decisao monocratica).

5. “(...). Osagentes politicos, dada a plenaliberdade funcional, ficam a salvo de responsabi-
lizacao por seus eventuais erros de atuagdo, a menos que tenham agido com dolo, culpa,
ma-fé ou abuso de poder (...)” (TJMG, Apelaciao Civel 1444130-41.2004.8.13.0672,
rel. Des. Edivaldo George dos Santos, j. 07.11.2006, D] 07.12.2006).

6. FIGUEIREDO, Marcelo. Acdo de improbidade administrativa, suas peculiaridades e
inovacoes. In: BUENO, Cissio Scarpinella; PORTO FILHO, Pedro Paulo de Rezende
(Coord.). Improbidade administrativa: questdes polémicas e atuais. Sio Paulo: Malheiros,
2001. p. 293-294.

7. “Relativamente as sangoes restritivas ¢ preciso que se demonstre o dolo ou a culpa

qualificada para que, sempre ap6s a declaracao e, em muitas situacoes, apos a des-
constitui¢ao, haja a condenacao.
“Se, de um lado, a Lei de Improbidade Administrativa nao aceita danos ao erd-
rio publico, nao se destina a condenar o administrador indbil e inexperiente (...)”
(LUCON, Paulo Henrique dos Santos. Litisconsorcio necessirio e eficicia da sen-
tenca na lei de improbidade administrativa, In: BUENO, Cissio Scarpinella; PORTO
FI.LHO, Pedro Paulo de Rezende (Coord.). Improbidade administrativa: questoes pole-
micas e atuais. Sao Paulo: Malheiros, 2001. p. 324).

8. “l. A configuracio de qualquer ato de improbidade administrativa exige a presenca
do elemento subjetivo na conduta do agente publico, pois nao é admitida a res-
ponsabilidade objetiva em face do atual sistema juridico brasileiro, principalmenté
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indispensdvel para a caracterizacao da improbidade administrativa podendo,
om alguns casos, ser suficiente apenas a culpa.

Mas a existéncia do dolo, que pode decorrer da atuacdo com culpa grave,
¢ elemento importante para a caracterizacio do ato de improbidade ¢ das san-
coes que devem ser aplicadas. Exemplos podem ser citados: a) agente publico
que descumpre de forma intencional decisio judicial;’ b) quando ha a pratica
do ato contra expressa orientacao da assessoria juridica, sem uma justifica-
tiva plausivel; ¢) violacao & literal disposicio legal, especialmente quando ha
orientagdo em sentido diverso emitida pelos orgaos de controle (Corregedoria
ou Tribunal de Contas); d) ato contrdrio a uma posicdo unilorme e pacificada
da jurisprudéncia, notadamente dos Tribunais Superiores; e) deliberacido que
traga beneficios pessoais ao agente ou a pessoa proxima etc.

Pertinente uma séria observacao: se para a pessoa fisica nio se pode impor
uma responsabilidade objetiva, 0 mesmo nio ocorre para com as pessoas juri-
dicas. Com a aprovacao e vigéncia da Lei 12.846/2013, passou a ser possivel a
adocao de uma responsabilidade objetiva na espécie: “Art. 2° As pessoas juridi-
cas serdo responsabilizadas objetivamente, nos ambitos administrativo e civil,
pelos atos lesivos previstos nesta Lei praticados em seu interesse ou beneficio,
exclusivo ou nao”.

Desse modo, haverd uma dualidade de regimes nos casos de atos de corrup-
cdo e improbidade, com a adogao de regras previstas na Lei 8.429/92, sem pre-
juizo da incidéncia das normas veiculadas na Lei 12.846/2013, mas limitada a
responsabilidade objetiva apenas as pessoas juridicas. °

considerando a gravidade das sanc¢des contidas na Lei de Improbidade Administra-
tiva” (STJ, REsp. 875.163/RS, rel. Min. Denise Arruda, j. 19.05.2009, D] 01.07.2009).

9. Como bem ponderado pelo Prof. Hugo de Brito Machado, em sede jurisdicio-
nal e atuando como relator (TRF-5* Regiao, Ap. MS 55.539-PE - 96.05.18529-6, I
03.04.1997 - DJ 23.05.1997): “(...) o Prefeito Municipal nao ¢ pessoalmente respon-
savel pelos atos ou omissdes de servidores do municipio, se nao demonstrado que
agiram, ou se omitiram, cumprindo suas determinacgoes”.

10. Art. 1° Esta Lei dispoe sobre a responsabilizacio objetiva administrativa e civil de

pessoas juridicas pela pratica de atos contra a adminisiracao publica, nacional ou
estrangeira.
Paragrafo unico. Aplica-se o disposto nesta Lei as sociedades empresirias e as socieda-
des simples, personificadas ou nao, independentemente da forma de organizacao ou
modelo societario adotado, bem como a quaisquer fundacées, associacoes de entida-
des ou pessoas, ou sociedades estrangeiras, que tenham sede, filial ou representacao no
territorio brasileiro, constituidas de fato ou de direito, ainda que temporariamente.

()
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O terceiro ponto reside na necessidade de ressaltar que as penas previstas nio
devem, de forma obrigatoria, ser aplicadas cumulativamente, sendo indispensg-
vel uma gradacao' tendo em vista a gravidade do ato pralicado/qucs.tionado.'2

O quarto ponto ¢ o de que os agentes politicos também sao destinatdrios da

Lei 8.429/92, na linha da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica:"

Ora, pacifica a orientacdo jurisprudencial ¢ doutrindria no sentido de que
aplicavel a Lei de Improbidade no caso dos Prefeitos Municipais: (...). 8. A
hodierna jurisprudéncia desta Corte, no julgamento de hipoteses analogas,
vem decidindo que: “Ex-prefeito ndo se enquadra dentre aquelas autorida-
des que estao submetidas a Lei 1.079/1950, que dispoe sobre os crimes de
responsabilidade, podendo responder por seus atos em sede de Acdo Civil
Publica de Improbidade Administrativa” (REsp 764.836/SP, rel. Min. José
Delgado, relator p/ acordio Min. Francisco Falcdo, DJj 10.03.2008). Prece-
dentes do STJ: REsp 1103011/ES, 1.7 T., j. 12.05.2009, DJ 20.05.2009; REsp
1066772/MS, 1.4 T., D] 03.09.2009; REsp 895530/PR, 1.* T., DJ 04.02.2009.

Lsan)s

As excecoes sio, justamente, para aqueles casos em que O agente politico
estd sujeito — na esfera penal —a julgamento direto por um Tribunal Superior, o
que se infere de decisao do Superior Tribunal de Justica:'*

Art. 3° A responsabilizagao da pessoa juridica nao exclui a responsabilidade indivi-
dual de seus dirigentes ou administradores ou de qualquer pessoa natural, autora,
coautora ou participe do ato ilicito.

g 1° A pessoa juridica serd responsabilizada independentemente da responsabilizacdo
individual das pessoas naturais referidas no caput.

11. TJSP, Apelagao com revisao 0033416-04.1996.8.26.0000, rel. Des. Climaco de Godoy,
j. 20.08.1998. Na doutrina: SANTOS, Carlos Frederico Brito dos. Improbidade admi-
nistrativa: reflexoes sobre a Lei 8.429/92. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 74.

12. Um dos coautores jd atuou em um caso em que Prefeito do interior de Sao Paulo teve
contra si ajuizadas mais de 30 agdes de improbidade administrativa - todas idénticas -,
cada uma questionando contratagio de servidores, quando aquele apenas aplicou uma
norma que estava em vigor no municipio hd décadas, sem qualquer questionamento
de quem quer que seja. Até poderia haver ilegalidade, mas jamais uma improbidade.

13. STJ,REsp 1.073.233/MG (Emb. Decl), rel. Min. Luiz Fux, j. 13.10.2009, DJ 04.11.2009.
Mais recentemente nesse mesmo sentido: STJ, AREsp. 21.662-SP (Ag. Reg.), rel. Min.
Napoledo Nunes Maia Filho, j. 07.02.2012, DJ 12.02.2012.

14, STJ, 'Rccl 2790/5C, rel. Min. Teori Albino Zavascki, j. 02.12.2009, DJ 04.03.2010.
Seguindo esta mesma diretriz: “1 — Segundo a orientagio do e. Pretdrio Excelso ¢
desta colenda Corte Especial, compete ao STJ o processo e o julgamento de a¢0 de

Gowmts thiJrr;an, guiz Manoel; Cuqum, Miriam Fecchio. As penas na Lej de Im:probida:de Administrativa: andlise dos Seus
principais aspectos. Revista de Processo. vol. 274. ano 42. p. 343-382. Sao Paulo: Ed. RT, dezembro 2017.

Scanned by CamScanner



QT — ) Tureta DIFERENCIADA 349

(...). 3. Esses mesmos fundamentos de n
cluir, por imposicio logica de coerénci
titucional ndo pode atribuir a juiz de

atureza sistematica autorizam a con-
ainterpretativa, que norma infracons-

primeiro grau o julgamento de acao
de improbidade administrativa, com possivel aplicagio da pena de perda do
cargo, contra Governador do Estado, que, a exemplo dos Ministros do STF,
também tem assegurado foro por prerrogativa de funcao, tanto em crimes
comuns (perante o STJ), quanto em crimes de responsabilidade (perante a
respectiva Assembleia Legislativa), I¢ de se reconhecer que, por inafastavel
simetria com o que ocorre em relacio aos crimes comuns (CF, art. 105, 1, a),

ha, em casos tais, competéncia implicita complementar do Superior Tribunal
de Justica.

Contudo, referida orientacao nio foi adotada pelo Supremo Tribunal Fede-
ral,'” isso pelo menos com relacio aos Prefeitos Municipais:

(...). Esta Suprema Corte tem advertido que, tratando-se de agao civil por
improbidade administrativa (Lei 8.429/92), mostra-se irrelevante, para
cleito de definicao da competéncia origindria dos Tribunais, que se cuide de
ocupante de cargo publico ou de titular de mandato eletivo ainda no exerci-
cio das respectivas [ungoes, pois a acio civil em questdo devera ser ajuizada
perante magistrado de primeiro grau. Precedentes (...).

Em outro julgado' restou decidido que: “(...). Entendimento firmado no

sentido de que inexiste foro por prerrogativa de fun¢io nas acoes de improbi-
dade administrativa”.

Mas em se tratando de Desembargador Federal, a linha seguida foi outra,
inclusive nao vendo possibilidade de incidéncia da Lei de Improbidade Admi-
nistrativa'” e reconhecendo a competéncia do Superior Tribunal de Justica,
bem como a inaplicabilidade da Lei de Improbidade na espécie.

improbidade administrativa proposta contra juiz de Tribunal Regional do Trabalho,
em que se possa resultar a perda do cargo (Precedentes: STE Tribunal Pleno, Questio
de Ordem na Pet 3211/DF rel. Min. Marco Aurélio, rel, p// acordao Min. Menezes
Direito, DJe de 26.06.2008; STJ, Corte Especial, AgRg na Rcl 2115/AM, Rel. Min.
Teori Albino Zavascki, DJe 16.12.2009)” (STJ, Reel. 4.927/DE rel. Min. Felix Fischer,

J-15.06.2011, DJ 29.06.2011).
STE Ag. In. 506.323/PR, rel. Min, Celso de Mello, j. 02.06.2009, DJ 01.07.2009, RT
888/152,

0. STE Ag. Reg. no Agln. 554.398/GO, rel. Min. Ricardo Lewandowski, j. 19.10.2010,
DJ 16.11.2010.

17, STE RE 579.799/SP, rel. Min. Eros Grau, j. 02.12.2008, D] 19.12.2008.
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O fato é que o tema ainda nao estd consolidado no STE mas a tendénci 4
admitir, a nosso ver, o foro por prerrogativa de funcdo em se tratando de agen.
tes publicos submetidos a jurisdi¢ao originaria dos Tribunais Superiores em
outras situacoes, como em acoes penais.

3. As PENAS PREVISTAS NOS INCISOS |, Il E 1Il, Do ART. 12

Estando o ato de improbidade administrativo enquadrado nas hipéteses do
art. 9° da Lei 8.429, podem ser aplicadas diversas penas.'®

A primeira, uma das mais importantes, ¢ a obrigatoriedade do ressarcimentg
dos danos causados,' em um evidente objetivo de ressarcir os cofres publicgg
dos prejuizos originarios do ato improbo. Aqui o termo legal é muito claro:
ressarcimento integral do dano quando este tiver ocorrido. E 0 minimo que o
Estado e a sociedade requer.

Nos termos de precedente do STJ,® o ressarcimento dos danos Nnao serig
uma pena, mas uma obrigacdo decorrente do dever de reparar, o que leva 3
necessidade, em principio, da cumulaciao desta obrigacao com algumas das
demais penas:

18. Deve ser anotado que o Superior Tribunal de Justica admitiu a imposicao de condena-
¢ao por dano moral coletivo quando ha a pratica de ato de improbidade administra-
tiva (STJ, REsp. 960.926/MG, rel. Min. Castro Meira, j- 18.03.2008, DJ 01.04.2008).
Na doutrina: GARCIA, Emerson; ALVES, Rogeério Pacheco. Improbidade administra-
tiva. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002. p. 349.

19. “(...). 2. Asseverada a ocorréncia de conduta improba, tal como ficou consignado
no acérdao atacado, necessaria a aplicacio (mesmo que parcial) do art. 12 da Lei
8.429/92, na medida em que a sancio ¢ a decorréncia légica da configuracio da
improbidade.

“3. Por “san¢do”, na espécie, leia-se todas aquelas previstas no inciso pertinente do
art. 12, exceto o ressarcimento (que, como ja decidido por esta Corte Superior em
mais de uma oportunidade, nao é propriamente sancio) — pois nao houve dano a0
patrimoénio publico no caso concreto.

“4. Apenas para deixar claro, nio é preciso que se apliquem todas as sancoes previs-
tas legalmente, mas pelo menos uma delas, na medida em que restou caracterizada
a improbidade — embora, no caso, niao possa ser determinado o ressarcimento” (STJ,
REsp. 748.787-SP, rel. Min. Mauro Campbell Marques, j. 15.10.2009, DJ 28.10.2009).

20. STJ, REsp. 1.019.555/SP, rel. Min. Castro Meira, j. 16.06.20009, DJ 29.06.2009. Ano-
te-se que mesmo havendo o ressarcimento prévio, isso nio afasta a imposicdo das
demais penas (STJ, REsp. 1.009.204/MG, rel. Min. Herman Benjamim, j. 01.12.2009,

DJ 17.12.2009).

Gomes JUNIO?LUiZ Manoel: CHueri, Miriam Fecchio. As penas na Lei de Improbidade Administrativa: analise dos seus
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/ —

(..) Caracterizado o ato de improbidade

7 . administrativa, o ressarcimento ao
erdrio constitui o m

: ais elementar consectdrio juridico, ndo se equiparando
a uma sancao em sentido estrito e, portanto, nio sendo suficiente por si s6
a atender ao espirito da Lei 8.429/92, devendo ser cumulada com ao menos
alguma outra das medidas previstas em seu art. 12.

(...). Pensamento diverso, tal qual o esposado pela Corte de origem, repre-
sentaria a auséncia de punicao substancial a individuos que adotaram con-
duta de manifesto descaso para com o patrimonio publico. Permitir-se que
a devoluc¢ao dos valores recebidos por “funciondrio-fantasma” seja a unica
punicao a agentes que concorreram diretamente para a pratica deste ilicito,
significa conferir a questio um enfoque de simples responsabilidade civil, o
que, a toda evidéncia, ndo € o escopo da Lei 8.429/92.

Na linha defendida nos comentdrios ao art. 16, entendemos que podera até
mesmo haver a penhora de saldrios na hipétese de o condenado em agéo cole-
tiva (acao popular acdo civil pablica ou acdo de improbidade administrativa)
auferir rendimentos do Poder Publico (em sentido amplo), visando o ressar-
cimento dos valores devidos, incidindo a regra do art. 14, § 3°, da Lei da Acédo
Popular, que integra o Sistema Unico Coletivo, afastando a vedacio genérica
do art. 649, inciso IV, do Codigo de Processo Civil.

Nesse sentido hd a posicao da doutrina:*!

Para sustentar a validade da forma de execucao da sentenca prevista no art.
14, § 3°, da LAP, além dos argumentos acima, que sio validos pela aplica-
cdo subsididria do CPC, deve-se ter em mente, também, que se trata de lei
especial, valendo o principio pela qual lex specialis derrogat generalis. Vale
dizer, prevalece, contra a impenhorabilidade, a possibilidade de desconto
parcelado, em folha de pagamentos, para quitacao da obrigacao decorrente
da sentenca condenatoria proferida em a¢ao popular. (...).

21. LEONEL, Ricardo Barros. Comentdrios a Lei da Acao Civil Publica e Lei da A¢ao Popu-
lar. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2006. p. 259-260. Rodolfo de Camargo Mancuso (Acao
popular. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2001. p. 288-289) também admite a possi-
bilidade da constricao, inclusive invocando regras que regem as relagdes estatutdrias
no mesmo sentido (por exemplo: Estatuto dos Funciondrios Publicos Municipais —
art. 96 e 182). No mesmo sentido, admitindo a via apontada, ha a licao de Hely Lopes
Meirelles (Mandado de seguranca. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2004. p. 162) e a de
José Afonso da Silva (Acao popular. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1968. p. 282).
No ambito federal hé a regra do art. 46 da Lei 8.112/91 — Estatuto dos Servidores
Publicos da Unido, sendo que jamais restou alegada a sua incompatibilidade com o
inciso 1V do art. 649 do Codigo de Processo Civil, justamente por se tratar de uma

norma de natureza especial.

Gowes Junior, Luiz Manoel; Ciueim, Miriam Fecchio. As pe:nas na Lei de Improbidade Administrativa: analise dos seus
principais aspectos. Revista de Processo. vol. 274.ano 42.p. 343-382. Sao Paulo: Ed. RT, dezembro 2017.
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Referido doutrinador alerta, apenas, que o montante a ser descontado ng
pode tornar inviavel a sobrevivencia do devedor e de sua lamilia,

Apesar dos poucos precedentes na jurisprudéncia sobre o tema, hajulpadg
do Tribunal de Justica de Sao Paulo® admitindo a constrigao:

Exccugio de sentenga proferida em acao popular que determinouw arestipyj.
cdo de subsidios de vereador Iu‘r\‘cl\i(lu,\' indevidamente a maior, Art, 14 da
Let +.717/65 (que regula aacdo popular) que estatui: “quando o réu cop.
denado perceber dos cofres publicos, a execugao far-se-i por desconto ey
folha at¢ o integral ressarcimento do dano causado, se assim mais convier
ao interesse publico™. Norma de dircito especial nao derrogada pela normg
geral do art. 649 do Codigo de Processo Civilo Na forma do & 2% do art, 20
da Lei de Introducao as normas do Direito Brasileivo “a lei nova que estabe-
leca disposicoes gerais ou especiais a par das ji existentes, nao revoga nem

modifica a lei anterior (...)".

Had outro aspecto que deve ser objeto de consideraciao, a norma do § 3° do
art. 14 da Lei da Acdo Popular, tem o inegavel objetivo de proteger o Erdrio
daqueles servidores que desviam verbas publicas, tendo o legislador excepcio-
nado. na hipatese, a regra da impenhorabilidade. Ora, atualmente pode-se ofe-
recer saldrios em garantia de empréstimos bancdrios (empréstimo consignado),
nao havendo qualquer sentido em ser vedada a retencao de parcela visando o
ressarcimento ao Erdrio dos prejuizos causados pela pritica de ato de impro-
bidade administrativa.

Pena relevante ¢ a da perda da funcao publica, ou seja, o agente conde-
nado pela pratica de um ato de improbidade administrativa ird perder a fungio
publica. Mas qual funcao publica?

Entendemos que a finalidade da norma ¢ afastar da vida publica aquele que
cometeu ato de improbidade administrativa, evitando assim que novas ilegali-

22. TJSP, Ag. In. 174.576-5/1 (0081403-94.2000.8.26.0000), rel. Des. Paulo Shintate, j.
13.02.2001. Admitindo a penhora mesmo em se tratando de relacio juridica privada,

a nosso ver com razao: “Penhora — Pedido de constri¢ao sobre o rendimento liquido

do executado em conta saldrio — Possibilidade da incidéncia da penhora em saldrio -
Flexibilizacao da orientacao contida do art. 649, IV do CPC - Percentual que ndo
deve entretanto comprometer a subsisténcia do devedor ou de sua familia, além de
assegurar o principio da dignidade. Imovel — Bem de familia — Reconhecimento -
Prova dos autos que demonstra que o imovel objeto da constrigao serve de residéncia

do executado e de sua familia — Impossibilidade de efetivacio da penhora — Recurso
parcialmente provido” (TJSP, Ag. In. 990.10.021592-2 — 0021592-57.2010.8.26.0000,

rel. Des. Irineu Fava, j. 07.04.2010).

Gowes Junior, Luiz Manoel; Crueii, Miriam Fecchio. As penas na Lei de Improbidade Administrativa: andlise dos seus
principais aspectos. Revista de Processo. vol. 274. ano 42. p. 343-382. Sao Paulo: Ed. RT, dezembro 2017.
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Jades scjam praticadas. Desse modo, a perda da fun
mente estiver sendo ocupada pelo condenado,
ainda que 0 cargo tenha sido obtido antes (
dministrativa questionado.”® Admitir o cong
legal, jd que, no €aso de mandato eletivo,
ria terminado, com transito em julgado
mesmo.** Ainda que o

¢ao ¢ daquela que eventual-
quando do transito em julgado,
a prdtica do ato de improbidade
rario seria tornar indcuo o texto
por exemplo, o processo jamais esta-
. » antes do periodo legal de duracao do
ato seja praticado vinculado a uma determinada funcao
publica, o relevante ¢ aquela na qual esteja o agente quando do transito em jul-

gado, ainda que eletiva ou obtida em concurso publico. E a pena por praticar
ato de improbidade administrativa.

[

23. SANTOS, Carlos Frederico Brito dos. Improbidade administrativa: reflexdes sobre
a Lei 8.429/92. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p- 84 e GARCIA, Emerson; ALVES,
Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002. p.
366. A perda se dard mesmo que tiver o agente publico optado pela aposentado-
ria. Concordando com a nossa posicio: “Assim sendo, licito concluir que O servi-
dor comissionado perde a funcdo publica que estiver ocupando no momento em
que a condenacao tornar-se exequivel (transito em julgado), isto quer dizer que, nao
importa o cargo publico exercido quando da pratica do ato de improbidade, bem
como pouco importa se federal, estadual ou municipal, o que sera levado em conta,
para a execucdo dessa espécie de pena, é o fato de estar ele no exercicio ou nio do
cargo comissionado ou da funcao publica ao tempo de sua definitiva condenacio,
visto que, em ultima andlise, o que se busca preservar ¢ a Administracao Publica, dela
eliminando ou afastando o servidor improbo” (TJMG, Apelagao 1.0016.08.085954-
5/001 (0859545), rel. Des. Peixoto Henriques, j. 03.12.2013, D] 06.12.2013).

24. Esta nossa posicao acabou prevalecendo em importante precedente do Tribunal de

Justica de Sao Paulo: TJSP, Ap Civ 769.742-5/2-00 (0193494-49.2008.8.26.0000), rel.
Des. Borelli Thomaz, j. 24.06.2009, em recurso de lavra de um dos coautores deste
trabalho: “Essa perda nao esta ligada a que o agente esteja em cargo ou funcéo alcados
por ingresso, acesso, concurso, nomeacao, eleicao ou qualquer outra forma e, mais,
independe se ¢ ou esteja sendo exercido no ambito municipal, estadual ou federal,
ainda que o imputado, quando do ato improbo, estivesse em cargo de outro ente da
Federacio.
“A condenacio por improbidade atinge o improbo no cargo ou funcao publicos
em que esteja, o que autoriza concluir pela aplicacao da pena de perda da funcao
publica exercida pelos réus, motivo por que € dado provimento ao recurso da Prg-
feitura Municipal”. De igual teor: ST], REsp. 924.439/R], rel. Min. Eliana Calmon, j.
06.08.2009, DJ 19.08.20009.

Ponto diferente ¢ afastar de forma cautelar do cargo publico, especialmente o titu-
lar de mandato eletivo. Trata-se da excecao da excecao, que somente se justifica se
houver possibilidade de comprometer a colheita da prova: ‘O Plenér10~d0 Supremo
Tribunal Federal, ao julgar a ADI 644-MC/AP, assentou que “a subtracao do titular,
ainda que parcial, do contetdo do exercicio de um mandato politico €, por si mesma,

25,
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A doutrina caminha neste sentido: 2

Com cla extirpa-se da Administragio Puablica aquele que exibiu inido-
neidade (ou inabilitacao) moral e desvio ético para o exercicio de funcio
publica, expandindo-se para qualquer uma, mesmo se em nivel de governo
diferente da executada quando praticado o ato de improbo. De fato, nao ha
limitagao: sc o agente publico cra improbo quando exercia seu cargo efetivo
na Administracio Publica estadual, nio foi a sentenca que o constituiu na
improbidade, mas a sua atuagdo, de forma que, se ao tempo do transito
em julgado cle exerce cargo em comissio na Administracao Publica federal
ou outro cargo cletivo, a perda da func¢do incidird. Da mesma maneira, o

um dano irreparavel”. Na ocasido, o Relator, Min. Sepulveda Pertence, entendeu que
“os mandatos republicanos sio essencialmente limitados no tempo e improrrogaveis:
por isso, a indevida privacao, embora temporiria, do seu exercicio ¢ irremediavel, por
definicao™ (STJ, AC 3.298/PB, rel. Min. Teori Zavascki, decisdo monocratica do Min.
Vice-Presidente Ricardo Lewandowski, j. 23.01.2013).

No mesmo sentido: “Além de excepcional (pois o prejuizo a instrucao € o tnico
motivo apto ao afastamento cautelar de prefeito em acao de improbidade administra-
tiva), essa providéncia ¢ sempre gravosa pois acarreta instabilidade da Administracéo,
podendo existir mudanga relevante de governo, inclusive dos escaldes inferiores, ou
das politicas governamentais, a prejuizo do administrado” (TJSP, Suspensao de Limi-
nar 0175265-65.2013.8.26.0000, rel. Des. Presidente, j. 09.12.2013).

26. MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Improbidade administrativa. Sao Paulo: Saraiva,
2006. p. 35+. No mesmo sentido: “(...). Para Aristides Junqueira Alvarenga, das san-
coes previstas para o agente que tenha praticado algum ato de improbidade admi-
nistrativa, as duas mais importantes e compulsorias sao as de suspensao dos direitos
politicos e de perda da funcio publica. Isto porque o agente piiblico improbo, segundo
tal autor, além de ndo poder permanecer no exercicio de suas func¢des, por nao haver
lugar para improbos na Administracao Publica, deve ser afastado, ainda que tempo-
rariamente, da vida politica nacional quer em relacio a cidadania ativa (votar), quer
em relacio a cidadania passiva (ser votado). Alids, realmente, néo haveria sentido em
o agente publico perder sua funcio publica, mas poder se candidatar, e ser eleito para
o exercicio de algum mandato eletivo. Para ele, tais penas sao imperativas e cumulati-
vas, ndo possuindo o magistrado discricionariedade qualitativa, mas sim quantitativa.
“(...). Cabe ainda sublinhar que o agente perde a funcio publica que estiver exercendo
na atualidade da condenagio exequivel, ou seja, se o agente cometeu a improbidade
quando era Secretdrio de Obras de um Municipio, e ao tempo de sua condenagao era
Secretdrio de Administragio de outro Municipio, perdera ele essa ultima funcao. Nao
importa que o ilicito civil tenha sido cometido ao tempo em que era Secretdrio de
Obras. Importa ¢ que, ao tempo da condenacio, perde o agente publico a funcio que
estiver exercendo, jd que o que se pretende ¢ proteger a Administracio Publica de tal
agente improbo” (ROLLO, Alexandre Luis Mendonca. A¢do de responsabilidade civil
por ato de improbidade administrativa. Orientadora Profa. Dra. Teresa Arruda Alvim
Wambier. Sao Paulo, PUC, 2006. p. 120-122).
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4 na atividade era causa que

pelo qual a sentenca
a perda dg flmcflo alist q ¢a anula a

A referida perda da funcao publica CSLd previsy
arts. 9% 10e 11, da Lei de Improbidade.

evante reside na
ponto relevan 4 pena de su = . .. .
SPensao dos direitos politicos,? isso

quando ha a Plalc]lca de a[_o de improbidade administrativa. No ambito do
ordenamento jurt (11c0 brasileiro, sficontra-se dentro dos limites dos direitos
politicos 0 dueltq € voto em eleicoes (votar ¢ ger votado), em plebiscitos e
referendos, o de iniciativa popular e o de

. o i Organizar e participar de partidos
politicos. Sao direitos que decorrem do status do individuo frente ao Estado 2

a para os atos indicados nos

Como ja decidido pelo STF:

O exercicio e 0 gozo dos direitos politicos perfazem uma das facetas mais
importantes dos direitos fundamentais do cidaddo. Remonta uma conquista

historica por séculos batalhada, e que se traduz, em suma, na possibilidade
do individuo influir no destino do Estado e opinar, em uma conjuntura cole-

tiva, na fixacao dos fins e das regras aplicdveis a sua comunidade, histérica
e espacialmente contextualizada.?®

Partindo das disposi¢es constitucionais, o elemento chave para a com-
preensio do referido direito reside no paragrafo unico do art. 1° da CF/88
(“Todo 0 poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes elei-
tos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”), combinado com os arts.
14,15 e 16 da Constituicao (Titulo II, Dos Direitos e Garantias Fundamentais,
Capitulo 1V, Dos Direitos Politicos).*

27. “5. Nao se pode olvidar que a suspensao dos direitos politif:os éa mais dr.zistica. das
sancoes estipuladas pela Lei 8.429/92 e que sua aplicagéo nnportg 1mpedlr — ainda
que de forma justificada e tempordria — 0 exercia_o de”um dos direitos fundingg
tais de maior magnitude em nossa ordem constituaona} (STJ, REsp. 1.95.5.-6§UL 05’
rel. Min. Castro Meira, j. 21.05.2009, DJ 21.06.2009). E sempre temggrarliég "
Uadi Lammeégo. Constituicdo Federal anotada. Sao Paulo: Saraiva, 2000. p. 439.

28. FERREIRA FILHO. Manoel Goncalves. Comentdrios a Constituicdo Brasileira de 1988.
S&o Paulo: Saraiva, 1997. v. 1. p. 118.

29. STE ADC 30-DE rel. Min. Luiz Fux, j. 16.02.2012, DJe 29.06.2012 — trecho do voto
do Min. Dias Toffoli.

As normas infraconstitucionais brasileira‘S :
ticos sdo: Lei 4.737, de 15.07.1965 (Codi

& mais importantes relativas a direitos poli-

go Eleitoral); Lei 9.096, de 19.09.1995

" i i inistrativa: analise dos seus
GOMESJUN'OR. Luiz Manoel; Cruerm, Miriam Fecchio. As penas na Lei d Irgg;ogléd:g;ﬁg:mg;' o
Principais aspectos. lRevista‘ de Processo. vol. 274. ano 42. p. 343-382.
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Com a suspensio dos direitos politicos hd sérios reflexos na vida politica/
social do condenado, nao podendo esse, durante o perfodo em que vigorar
seus efcitos: a) ser clegivel para cargo publico (art. 14, § 3°, inciso 11); b) perda
de cargo publico cuja obtencio tem €omo pressuposto o pleno exercicio dog
direitos politicos (cargos eletivos —art. 55. inciso 1V, CF/88, por exemplo)’t ¢,
¢) exercicio do dircito de voto.”

A gradagao da suspensao dos ¢
ciada, sendo de oito a dez anos n

lircitos politicos ¢ realizada de forma diferen-
as hipoteses do art. 9°; de cinco a oito anos

art. 10 e de trés a cinco anos quando presente algumas das

¢ 11. Relevante ressaltar que nao hd a soma das penas
adrado nos arts. 9°¢ 1]
k)

nas hipoteses do

situacoes previstas no ar
de suspensao, ainda que um mesmo ato possa ser enqu

por exemplo.
a, com igualdade de atuacdo e que

Havendo diversos atos da mesma naturez
o vinculados entre si, a pena de suspensao dos

aplicada de forma cumulativa, mas por apenas

se uma cassacdo de direitos politicos perpétua,
4o, o objetivo da norma

possam ser considerados com
direitos politicos nao deve ser
um periodo™, sob pena de tornar-
quando deve ser temporaria. Ao optar pela suspens

(dispoe sobre partidos politicos); Lei 9.504, de 30.09.1997 (estabelece normas para
as eleicoes); Lei 9.709, de 18.11.1998 (regulamenta a execucao de plebiscitos, refe-
rendos e iniciativa popular); Lei Complementar 64, de 18.05.1990 (estabelece casos
de inelegibilidade), alterada pela Lei Complementar 81, de 13.04.1994. Fonte: [pt.
wikipedia.org].

31. Em sentido contrario, entendendo que nio h4 a perda do cargo ou da funcdo poli-
tica que esteja sendo exercida (PRADO, Francisco Octavio de Almeida. Improbidade
administrativa. Sao Paulo: Malheiros editores, 2001. p. 149). Referida posi¢édo, com
o devido respeito, ndo se sustenta, pois é pressuposto para a obtencio de car;.j,o ou
funcio eletiva o efetivo gozo dos direitos politicos e, com a suspensiao desses, nio
estao presentes os requisitos para a atuagao do agente piiblico. Como afirmar qu‘e um
vereador pode exercer suas funcdes com os direitos politicos suspensos?

3 “Dxreit(?s Politicos — Representam o complexo de relacoes juridicas que a ordem legal
e.co_nstltucional brasileira institui em favor das pessoas naturais, atribuindo-lhes 0
dllrelto de votar e de serem votadas. (...)” (MELLO FILHO, José Celso de. Consti-
tuicao Federal anotada. Sao Paulo: Saraiva, 1986. p. 408). N(; mesmo sentido: GAR-
CIA, Emer'son; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2002. p. 386-387.

33. ﬁﬁgfol-A],_uEniirsjoun;' Ali\éES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. Rio de
Janel r - ‘“1‘15, 02. P. 411-412. No Superior Tribunal de Justica hd rele-
- prece eme.‘ 1 O cumprimento de san¢des politicas concomitantes, pot atos de
1mp.rob1dade administrativa contemporaneos (art. 20 da Lei 8.429/92), deve ob
as disposicoes encartadas no art. 11 da Lei 7.210/84. ,

servar

strativa; andlise dos seus

Gowmes Junior, Luiz Manoel; CHueiri, Miriam Fecchio. As penas na Lei de Improbidade Admini
RT, dezembro 2017-
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nao foi impor uma pena que pudesse ter a natureza de cassacao.** Esta posicao
resta ratificada com a provacio da Lei da Ficha Limpa e a declaracao da sua
constitucionalidadc pelo STE com uma ampliacio dos efeitos da condenacao

por ato de improbidade administrativa, conforme comentaremos em topico
destacado sobre o tema.

A multa civil ¢ um plus ao dever de indenizar. Enquanto o ressarcimento
tem como finalidade repor os prejuizos sofridos pelo Poder Publico (erdrio), a
imposi¢ao de uma pena dessa natureza tem como objetivo impor aos causado-
res do dano um prejuizo de natureza financeira (além do dever de ressarcir),
que tanto pode ter como base de cilculo o acréscimo patrimonial, o valor do

dano ou o valor da remuneracao percebida pelo agente, dependendo do enqua-
dramento legal (arts. 9°, 10 e/ou 11).

Desse modo, o fato de haver a condenacio ao ressarcimento, por si s6, nao
afasta a possibilidade, frente a gravidade do ato, de ser imposta a multa civil.

Jd a vedacao com relacao a contratacio com o Poder Publico, a nosso ver,
atinge especialmente o particular que praticou juntamente com o agente

“2. E que a inexisténcia de legislacio especifica acerca da forma de cumprimento das
sancoes politicas, por atos de improbidade administrativa contemporaneos, deve ser
suprida a luz das disposicoes encartadas no art. 11 da Lei 7.210/84, que instrui a Lei
de Execucdes Penais, verbis: ‘Art. 111. Quando houver condenacio por mais de um
crime, No MeSMO processo ou em processos distintos, a determinacio do regime de
cumprimento serd feita pelo resultado da soma ou unificacio das penas, observada,
quando for o caso, a detracdo ou remicio. Pardgrafo tinico. Sobrevindo condenacio
no curso da execugio, somar-se-4 a pena ao restante da que estd sendo cumprida,

para determinacdo do regime™ (STJ, REsp. 993.658/SC (Fmb. Decl), rel. Min. Luiz
Fux, j. 09.03.2010, DJ 23.03.2010).

34. “Merece especial cuidado a execugdo da sancdo suspensiva dos direitos politicos.

Existindo diversos processos com pretensao a aplicacdo de san¢oes idénticas, a indi-
vidualizada execucao destas se restringira as de natureza pecunidria A suspensao
dos direitos politicos sera tinica e terd seu termo inicial com o transito em julgado
mediante expedicio de oficio comunicando a sancio  Justica Eleitoral” (TJSP Ape-

lacio Civel 433.410-5/0-00 — 9132903-70.2005.8.26.0000, rel. Des. Laerte Sampaio,
j-30.10.2007).

35. Um dos autores ja defendeu referida posigéo:. “Alids, a multa civil é um plus ao dever

de indenizar” (GOMES JUNIOR, Luiz Manoel; FAVRETO, Rogério, op. cit., p. 185).
Logo, se nao h4, no caso, a sancio elementar (indenizacio), nio pode haver seu
plus, sobretudo com base de cdlculo em valor de dano atualizado (elemento que ape-
nas teria elo de amarracao logica se houvesse condenacio em reparagio de danos),

a duplicar, como consta no julgado” (TJSP, 0000665-73.2009.8.26.0172, rel. Des.
Vicente de Abreu Amadei, j. 07.06.2011).

GOMESJ{JNlO_R, Luiz Manoel; Chueiri, Miriam Fecchio. As penas na Lei de Improbidade Administrativa: analise dos seus
Principais aspectos. Revista de Processo. vol. 274. ano 42. p. 343-382. Sio Paulo: Ed. RT, dezembro 2017.

Scanned by CamScanner



358 RevistA b Processo 2017 © RePro 274

publico, o ato de improbidade. Esse particular nao sofre os efeitos da perda 4,
funcao publica ou da multa civil, isso apenas na hipotese do art. 11, tendo entjq
uma sancdo diferenciada e expressamente prevista na norma. Nesse sentido:

Por outro lado, a sancao de proibicdo de contratar e receber beneficios g
incentivos fiscais ndo guarda qualquer relacdao com a atividade do agente
publico na pratica de improbidade Em verdade, tem relacionamento diretq
¢ imediato com o beneficidrio do ato, que, em néo sendo agente piblico,
fica a salvo da perda da [uncao publica e suspensao dos direitos politicos 2

Reformulamos nossa anterior posicdo no sentido de que apenas o particu-
lar poderia sofrer referida pena. Considerando a gravidade do ato, mesmo o
agente publico podera sofrer as san¢des previstas na Lei de Improbidade. A
regra serd apenas o particular, mas a gravidade da sancdo pode justificar que
referida restricdo também seja imposta ao agente ptiblico.

Aqui, no ponto, devemos ter um maior cuidado, pois a sancao de proibi-
¢ao de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios somente pode ser
imposta a pessoa juridica de direito privado da qual o responsavel seja socio
majoritdrio, mas que tenha algum vinculo com os fatos, sob pena de manifesta
desproporcao.

Também devemos fazer outra diferenciacio: sendo empresa familiar, de
propriedade do agente publico ou de sua familia, ndo haveria qualquer veda-
¢do na imposicdo da pena, desde que atendidos aos postulados da propor-
cionalidade e da razoabilidade. No entanto, em outras situacoes, deve haver

redobrada cautela para nio ser ignorada a antiga diretriz de separacao entre as
personalidades dos socios e da pessoa juridica.

Podemos tracar algumas diretrizes para que seja imposta tal tipo de penali-
dade: a) a regra é que a pena de nao poder contratar com o Poder Publico seja
imposta ao particular, mas a gravidade do ato pode justificar a sua ampliacao
para atingir o agente publico; b) em se tratando de empresa familiar do agente
publico, possivel a imposicao deste tipo de pena, ja que ha uma presungio do
beneficio pessoal para este (agente publico); c) sendo empresa que nao possua
natureza familiar, deve ser verificado o limite de atuacio do agente publico,
inclusive se foi utilizada para a prética do ato ilicito, tudo como elementos que
possam autorizar a imposicao da pena.

36. (TJSP, Apelacao Civel 433.410-5/0-00 — 9132903-70.2005.8.26.0000, rel. Des. Laerte
Sampaio, j. 30.10.2007).

e
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utrossim, ndo se afigura l6gico : .
0o i qmlgo - fj » POr exemplo, vedar referida contratacio
dc uma emf = 8 tu enado detenha percentual insignificante das
cotas ou acoes, 01(‘1 que ndo tenha qualquer vinculo, ainda que indireto, com
os atos questionados. A sanc¢ao também nio se aplica para vedar acesso aos

ccTvicos publicos cssm.lcmls (dgua, energia elétrica, telefonia etc.), pois seria
rotalmente desproporcional.

Entendeu o Superior Tribunal de Justica que a vedacdo com relacdo a con-
(ratacdo com o Podc_r Publico somente estaria relacionada com o ente publico
que sofreu a lesao.’” Com todo o respeito, temos que discordar. A finalidade
¢ punir aquele que praticou ato de improbidade e, mais, evitar a repeticdo da
conduta com prejuizos para outros entes publicos e orgaos da administracdo, o

que somente serd aleancado com uma vedacao ampla, desde que proporcional
3 extensao do dano.

Vale aqui a mesma l6gica do sistema de sancoes da Lei de Licitacoes, que na
hipotese da “declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar” *® a vedagao
ao particular estende-se para todos os érgaos da Administraciao Publica e de
todas as esferas da Federacao (Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios).
Justamente para impedir que aquele que praticou ilicito continue lesando o
Estado e se beneficiando de recursos publicos em procedimentos licitatorios.

4. HA POSSIBILIDADE DE CONDENACAOQ POR DANO MORAL COLETIVO?

Tema que merece consideracao ¢ o relativo a possibilidade de condenacao,
em sede de acao de improbidade administrativa por dano moral coletivo. Na
linha da doutrina,® a justificativa para a condenacao em dano moral coletivo
¢ justamente deixar claro que ha um império das leis, de modo que qualquer
lesio a um direito encontre a necessdria reparacdo, especialmente se houver
violacao a um direito transindividual.

Continua o citado autor asseverando que mesmo referida lesao, indivisivel,
deve ser reparada. O STJ* forneceu diretrizes para justificar a condenacdo em

- —

37. STJ, REsp 1.003.179/RO, rel. Min. Teori Zavascki, j. 05.08.2008, DJ 18.08.2008.
Pensamos que essa limitagao pode decorrer da necessidade de adequacio das penas
frente ao ato praticado, mas nao que seja a forma de impor a san¢do em toda e qual-
quer situacao.

38. Art. 87,1V, da Lei 8.666/93.

39. RAMOS, André de Carvalho; FARENA, Duciran Van Marse. Sistema financeiro da
habitacao. Revista de Direito do Consumidor, n. 37, p. 267-268. jan.-mar. 2001.

40. STJ, REsp. 1.221.756/RJ, rel. Min. Massami Uyeda, j. 02.02.2012, DJ 10.02.2012.
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indenizar por eventuais danos morais coletivos: a) ato ilegal; b) repercussao
do ato ilegal; e ¢) razodvel repercussdo, que vé além dos “(...). limites da tole-
rabilidade. Ele deve ser grave o suficiente para produzir verdadeiros sofrimen-
tos, intranquilidade social e alteracoes relevantes na ordem extrapatrimonial

coletiva”."!

Mesmo 1o ambito do STJ* o tema ndo estd pacificado, havendo julgados

afastando a possibilidade de condenacao por dano moral coletivo. Restou ado-
tado o fundamento de que dano moral ¢ incompativel com a nocao de “tran-

sindividualidade™:

(...) 2. O dano ambiental ou ecolégico pode, em tese, acarretar também dano
moral — como, por exemplo, na hipétese de destruicao de arvore plantada

por antepassado de determinado individuo, para quem a planta teria, por

essa razdo, grande valor afetivo”.

Todavia, a vitima do dano moral €é, necessariamente, uma pessoa. Nio
parece ser compativel com o dano moral a ideia da “transindividualidade”
(= da indeterminabilidade do sujeito passivo e da indivisibilidade da ofensa
e da reparacao) da lesio. E que o dano moral envolve, necessariamente, dor,
sentimento, lesio psiquica, afetando “a parte sensitiva do ser humano, como
a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pessoas (REIS, Clay-
ton. Os novos rumos da indenizacdo do dano moral. Rio de Janeiro: Forense,
2002. p. 236), “tudo aquilo que molesta gravemente a alma humana, ferin-
do-lhe gravemente os valores fundamentais inerentes a sua personalidade
ou reconhecidos pela sociedade em que esta integrado” (CAHALI, Yussef
Said. Dano moral. 2. ed. Sao Paulo: Ed. RT, 1998. p. 20, apud Clayton Reis,
op.-cit.,; p.237).

Nesse sentido é a licado de Rui Stoco, em seu Tratado de responsabilidade civil.
6. ed. Sao Paulo: Ed. RT, que refuta a assertiva segundo a qual ‘sempre que
houver um prejuizo ambiental objeto de comoc¢ao popular, com ofensa a0
sentimento coletivo, estard presente o dano moral ambiental’ (LEITE, José
Rubens Morato. Dano ambiental: do individual ao extrapatrimonial. 530
Paulo: Ed. RT, 2000. p. 300, apud Rui Stoco, op. cit., p. 854) (...)".

A divergéncia interna €é clara no ambito do Superior Tribunal de Justi¢a.
Adotando outra posicao®:

41. STJ, REsp 1.269.494/MG, rel. Min. Eliana Calmon, j.24.09.2013, DJe 01.10.2013.
42. STJ, REsp. 598.281/MG, rel. Min. Teori Albino Zavascki, j. 02.05.2006, DJ 01.06.2000.

. . 0

43. “Em suma, pode-se elencar como pressupostos necessarios a configuracao do dan
- : : . _ a

moral coletivo, de maneira a ensejar a sua respectiva reparagio, (1) a condu
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A nosso ver, com a devida venia, admissive] g condenacao por dano moral
coletivo. Podemos citar o exemplo de destruicio de uma obra ou construcao
de elevado valor afetivo ou historico de uma determinada populacio local ou
mesmo nacional. Como afirmar que a mesma, enquanto grupo de individuos,

- K o] ) . . .
nao foi afetada? O art. 5°, V, da CF/88 assegura indenizacéo, inclusive por
danos morais, quando houver uma violacio ou agravo.

Jaaqui a discussao deve ser travada sob outro angulo. Apesar de termos como
possivel a condenacao por dano moral coletivo no caso da Lei de Improbidade
Administrativa™, a mesma nao pode ser imposta de forma ampla e automatica.

Como jé decidido pelo Superior Tribunal de Justica:

Com base nesse entendimento, hd de se entender presente o cabimento de
pedido de condenacado por dano moral no ambito de aciao de improbidade
movida pelo Ministério Publico, pois a Lei de Acdo Civil Publica sustenta

antijuridica (acdo ou omissdo) do agente, pessoa fisica ou juridica; (2) a ofensa a inte-
resses juridicos fundamentais, de natureza extrapatrimonial, titularizados por uma
determinada coletividade (comunidade, grupo, categoria ou classe de pessoas); (3)
a intolerabilidade da ilicitude, diante da realidade apreendida e da sua repercussao
social: (4) o nexo causal observado entre a conduta e o dano correspondente a vio-
lacdo do interesse coletivo (lato sensu)” (STJ, REsp 1.269.494/MG, rel. Mm El?ana
Calmon, j. 24.09.2013, DJe 01.10.2013 - citando trecho da monografia de Xisto Tiago
de Medeiros Neto. Dano moral coletivo. 2. ed. Sao Paulo: LTr, 2007, p. 121).

4. Admitindo a condenacio por dano moral coletivo: “Nao hd c‘iﬁvid’a d_e que a reitera-
¢4 de atos de improbidade com o absoluto descaso pela coisa p‘ubhco e 0s vetores
axiologicos constitucionais que regulam a atuacao dqs ggentes pub.hco.s C.OIES[ItUI-ls’e
sério dano moral coletivo, porque implica em descrédito para as 1lr1}15}1tu1éoeihpo i-
ticas” (TJSP, Apelacao 001411-23.2008.8.26.0059, rel. De;.. I;\Aag;raiisiscoo;iag,c 3.
16.12.2013 ¢ TJSP, Apelagao OO12528-19.20108.26.0066, rel. Des. !

J-10.03.2014).

. — - : ; ini iva: analise dos seus
G‘r"'“"JU“lOR, Luiz Manoel; CHuei, Miriam Fecchio. As penas na Lei de Improbidade Administrat
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tal pedido como direito coletivo, mormente apos a edicao da Lei 8.884/94,
que o explicitou.”

Apesar de estar ausente previsio legal expressa dentre as penas que podem
ser cominadas, o fato é que ha determinacao paraa reparacao dos danos, obvia-
mente incluindo eventuais danos morais.

No mais, deve haver uma atencao e cuidado redobrados do julgador na
imposicio deste tipo de pena, na linha decidida no precedente retromencio-
nado do STJ:

Em resumo, seja pelo dano moral causado a coletividade ante a frustra-

cio concreta causada pelo ato improbo, seja pelo prejuizo moral que leve
a macular a imagem do agente publico junto a coletividade, sao devidos

danos morais.

Nio se diga, entretanto, que qualquer ato improbo leve a tal dano, ha de se
ter em mente que ele deve ser aferido no caso concreto, pois nao € a mera
insatisfacao da coletividade com falta de realizacao do ideal do Estado-pro-
vedor ou mesmo a simples indignacao que se reflita na coletividade que
justificaria sua existéncia.

O Magistrado deve ter como foco as consequéncias do ato e, com base nas
argumentacoes e provas trazidas nos autos, nortear a afericao de existéncia
e o grau do dano para efeito de cdlculo da indenizacao.

Desse modo, em sede de acao de improbidade administrativa temos como
vidvel, em principio, a condenacado dos réus ao ressarcimento pela pratica de

danos morais coletivos, mas exige-se uma motivacdo especifica e a correta
demonstracio fatica do mesmo.

Outro problema é a fixacao de um valor. Extrai-se da complexidade de apre-
sentacdo do dano extrapatrimonial a importancia de aferir o fato concreto com
todos os seus elementos, para compreender o interesse lesado, procurando-se
eliminar o prejuizo ou repor a pessoa no ponto mais préximo do estado ante-
rior, 20 mesmo tempo sem cair no equivoco de outros sistemas, como o norte-
-americano, onde se costumam estipular reparacoes elevadissimas.

Portanto, a fixacao do valor da indenizacao conduz ao reconhecimento de
um dever de servir de desestimulo 2 repeticao de situacoes, theory of deterrance
do direito inglés (processo de dissuasio ou desmotivacao do ofensor), assu-
mindo, em acréscimo, um carater punitivo (punitive ou exemplary damages

#5. STJ, REsp. 960.926/MG, rel. Min. Castro Meira, j. 18.03.2008. DJ 01.04.2008.
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norte-amerICfinO), que vem ja do Direito Romano e se traduz em Diplomas
como O (;oc.hgo N'flcmnal de Transito, o Codigo Brasileiro de Telecomunica-
coes, 0 Codigo Eleitoral e da revogada Lei de Imprensa.

De sorte que a indenizacdo ha de consistir em montante que represente
adverténcia ao lesante e a sociedade de que ndo se aceita 0 comportamento
ou o evento lesivo advindo daquele, funcao preventiva de relevante papel na
pedagogia da aprendizagem social. Ha de sentir o lesante a resposta da ordem

juridica aos efeitos do resultado lesivo produzido, pela condenagio em quantia
economicamente significante.*

Uma indenizacao proporcional ao interesse ferido representa consideravel
desafio ao julgador, ao tentar encontrar um ponto de equivaléncia entre varid-
veis que nao tém, propriamente, um traco comparativo. Porque nem se pode
dar énfase demasiada a compaixdo pela vitima, desconhecendo o peso da con-
denacdo para o lesante, nem se pode deixar o prejuizo sem reparacdo ade-
quada, tampouco se devendo incidir no erro de um arbitramento diminuto ou
sem a sua quota preventivo-punitiva.

No mais, a indenizacao, nesse caso, deve ser utilizada em favor da coleti-
vidade atingida pelo ato improbo, nio havendo qualquer sentido em destinar
o valor para o Fundo (perdido) de Reparacao de Danos Difusos (art. 13 da
Lei 7.347/85) ou para a pessoa juridica lesada (que nado foi quem teve sua
moral ofendida). Se os efeitos do dano foram causados em determinada coleti-
vidade, esta deve ser a beneficiada pela reparacio. E o juiz da causa quem deve,
casuisticamente, definir, apos a oitiva de todos os interessados e do Ministério
Publico, onde o valor sera aplicado.

5. EXTENSAO DO DANO — NECESSIDADE DE RAZOABILIDADE E PROPORCIONA-
LIDADE NA APLICACAO DAS PENAS

Realmente a Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.249/92) trouxe um
marco no controle dos atos administrativos. O elevado diferencial da lei foi a
adocio de graves penas para aqueles que forem condenados por atos de impro-
bidade, especialmente a perda da funcao publica e a suspensio dos direitos
politicos.

Mas considerando a j4 mencionada gravidade das penas, 0 que ocorre, em
muitos processos judiciais, na linha ja exposta, € a confusiao entre ilegalidade

46. BITTAR, Carlos Alberto. Reparacdo civil por danos morais. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006. p. 219-225.

mprobidade Administ?tijva: andlise dos seus
82. Sao Paulo: Ed. RT, dezembro 2017.
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e — imeira tem como efej
¢ improbidade, ja que nem sempre a existéncia da primeira to

O] 7
automatico a presenca da segunda.’ .
: re haverd impro-
Desse modo, duplo cuidado deve ser tomado: a) nem semp pro

. : ai idade
bidade quando praticada uma ilegalidade; ¢ b) ainda que a ilegalidade possa

& . idade de grada-
caracterizar-se como um ato improbo, havera sempre a necessida grada
¢ de diversos elementos que devem estar nos autos

¢do da pena, com a andlis ¥ |
do agente putblico, repercussao financeira para ¢

(dolo ou culpa, experiéncia
Poder Publico etc.).

A regra do pardgrafo tnico do art. 12 da Lei de Imp’r i
(atualmente também no seu caput) exige que haja —até em consonancia com as
diretrizes constitucionais — uma adequacao na aplicacao das penas. Em outros
termos, mostra-se indispensdvel que as penas sejam aplicadas segundo os cri-

térios da proporcionalidade e da razoabilidade* e que haja a devida motivacio
49

obidade Administrativa

na imposicdo de cada uma delas.

47. “(...) Acho importante deixar claro que ato de improbidade administrativa nao ¢
sinonimo de ato ilegal. Parece que a discussao tem sido conduzida nessa linha: basta
que haja uma ilegalidade para sustentarem que também houve ato de improbidade
administrativa. Isso é um exagero.

“(...) A tarefa de aplicar as leis nao é simples. O administrador publico esta rotinei-
ramente aplicando normas juridicas. Hi muita divergéncia, até entre juristas, sobre a
interpretacao de uma norma. Existe a possibilidade de que haja m4 interpretacio das
leis sem que isso represente ma-fé ou dolo do administrador publico.

“Isso tem um efeito perverso: acaba afastando as pessoas sérias da administracdo. Se
todo aquele que assumir um cargo puiblico e correr o risco de descumprir uma lei
ficar sujeito as pesadas sanc¢oes de Lei de Improbidade, a tendéncia ¢ as pessoas sérias
se afastarem da administracdo publica (...)” (PORTO NETO, Benedicto. Advogado
pede pena mais severa para fraude em licitacio. Folha de S, Paulo, 25.12.2000, p. A6).

48. Como ponderado pela doutrina: “(...). Para nos, ¢ de excessivo rigor legal a puni-
¢do do agente publico que laborou culposamente, para a consumacdo de lesio ao
erario, sendo de toda oportuna a seguinte licio de Marcelo Figtleifedo: “(...) ndo
nos parece crivel punir o agente publico, ou equiparado, quando o ato acoimado
de improbidade ¢, na verdade, fruto de inabilidade, de gestao imperfeita, ausente 0
elemento de desonestidade (...)” (ROLLO, Alexandre Luis Mendonga. Orientadora
Profa. Dra. Teresa Arruda Alvim Wambier. Acio de responsabilidade civil por ato de
improbidade administrativa. Sao Paulo, PUC, 2006. p. 102).

49. STJ, REsp. 507.574/MG, rel. Min. Teori Zavascki, j. 15.09.2005, DJ 08.05.2006. J4
houve o reconhecimento da nulidade da sentenca que, apesar de reconhecer a parti-
cipacdo diferenciada de cada um dos agentes, aplicou as penas de maneira uniforme
(STJ, REsp. 885.836/MG, rel. Min. Teori Zavascki, j. 26.06.2007, DJ 02.08.2007). Na
doutrina, defendendo a necessidade de motivacio expressa: MEDINA, José Miguel
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so ¢ ocioso acrescentar, desde i3 |
B ’ € J4, que em um Estado Democrdtico de

pireito inCXl.Sl‘e’ I?oder Abs?luto. Todos os atos de quaisquer dos Poderes do
Estado —Judicidrio, Executivo ¢ Legislativo

— . — sujeitam-se a2 Constituicdo Fede-
ainda, aos principios nela inseridos,

ral c,

E um dos limites mais evidentes na atuacio dos Poderes Fxecutivo ¢ Legis-
jativo € o da razoabilidade, também intitulado como da proporcionalidade.
Fm outras palavras, tanto as restricoes a determinados direitos como, ainda,
a discriminacao positiva (que cria privilégios) se sujeitam a tal limitacdo. Serd
inadmissivel qualquer tipo de atuacio estatal que vi além dos limites do razod-
vel para o atendimento de determinado interesse publico.

Devem o Administrador, o Legislador e o Julgador sopesar os fins a serem
alcancados e os meios empregados, de forma que estes tltimos justifiquem aque-
les. E a proibicdo do excesso.” A questdo nem é nova na jurisprudéncia, como
pode ser verificado em antigos precedentes do Supremo Tribunal Federal.”

Na linha da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, a agao de impro-
bidade administrativa ndo pode ser utilizada como simples instrumento para
obter a responsabilizacdo civil do agente publico, especialmente se conside-
rada a gravidade das penas que podem ser aplicadas.’

A gravidade da conduta deve orientar na aplicacdo da pena, deve ser reser-
vada para as hipoteses em que haja evidente desvio de poder que interfira no

Garcia; ARAUJO, Fibio Caldas de; GAJARDONI, Fernando da Fonseca. Procedimen-
tos cautelares e especiais. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 425.

50. STE HC 97.976/MG, rel. Min. Celso de Mello, j. 09.03.2009, decisio monocratica.

51. STE Representacdo por Inconstitucionalidade 930/DF, rel. Min. Rodrigues Alckmin;
RE 18.331, rel. Min. Orozimbo Nonato, RF 145/164 e Representacao por Inconstitu-
cionalidade 1.077, rel. Min. Moreira Alves, RT] 112/58-59.

52. “Fssa confusio inaceitavel é coirma da concep¢do que tenta vislumbrar as acoes de
improbidade como um simples mecanismo de responsabilizacao civil. De fato, ndo ¢
correto tomar as san¢des por improbidade como sancdes de indole meramente civil.
“Ao contrério, as sancoes de suspensao de direitos politicos e de perda da funcao
publica demonstram, de modo inequivoco, que as acoes de improbidade possuem,
sobretudo, natureza penal. Néo é dificil perceber a gravidade de tais sang¢des € a sua
implicacio na esfera de liberdade daqueles agentes politicos.

“No ambito da acio de improbidade, em verdade, verifica-se que os efeitos da con-
denacio podem superar aqueles atribuidos a sentenca penal con.den_atér.ia, podendo
conter, também, efeitos mais gravosos para o equilibrio juridico-institucional do que
eventual sentenca condenatoria de carater penal. (...)” (STE, Recl 2186/DF, rel. Min.

Gilmar Mendes, j. 03.10.2002, decisao monocratica).
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ini ihlic: L qque cause manilesto ¢
regular funcionamento da Administragao Pablica, ou

srave prejuizo patrimonial, ' I
R verifica que hd julgados que

i ais prave quando se
a0 torna-se ainda mais grave (| ‘ ,
A questio torna-se ai > le na aplicagio das pengg

nio admitem a discussiao do tema (l""’l""""””“l”Iﬂ(
por ato de Improbidade Administrativa) em sede de aciao e

Aligs, nesse sentido deve ser frisado que a Lei de “nl“”hl.(-‘l.(lt :l:'(‘(‘:: 1l| ‘-l!l..
12, caput, com redagio dada pela Lei 12.120/2009, P“SS;?“'“-( Hl"ll:l((' de 'l:‘n(r((lls
sancoes previstas podem ser aplicadas isolada ou (,‘llllll.l .ll;\f.uln‘( ),mr ‘«i(m, |-()
com a gravidade do fato, deixando expressa a necessidade de proporcionali-

i
‘escisoria,’

dade na aplicacio de suas sancoes.”

De outro lado, as penas devem ser graduadas segundo a j_'zl‘:l‘Vi(l:l(lt‘ do ato
praticado, sob pena de restar violada a norma do paragrafo tnico do art, 12
da Lei de Improbidade, sendo possivel o seu controle através do recurso espe-
cial,” tal como ja admitido:

(...). Na fixagio das penas previstas nesta lei o juiz levard em conta a exten-
sao do dano causado, assim como o proveito patrimonial obtido pelo agente,
(...). O art. 12, pardgrafo unico, da Lei 8.429/92, fundado no principio da
proporcionalidade, determina que a sancio por ato de improbidade scja
fixada com base na ‘extensio do dano causado’ bem €Omo no ‘proveito patri-
monial obtido pelo agente’. No caso dos autos, o dano causado aos cofres
Mmunicipais ¢ de pequena monta, j& que se trata de agao civil publica por

_—

23 TJSB, Acdo Resciséria (Ag. Interno) 823,91 1-5/4-01 - 0148798-25.2008.8.26.0000,
rel. Des. Antonio Carlos Villen, j. 15.12.2008 ¢M que menciona o TJSP Ag. Reg.
701.994-5/6, rel. Des. Teresa Ramos Marques, j. 26.11.2007. No ST), tambem nao admi-
tindo a agio rescisoria: Jo AgRg no REsp | :220.274-SP, rel, Min. Humberto Martins,
J- 15.02.2011. Em sentido contrdrio, admitindo andlise do temg M agdo rescisoria
TJSP, Acio Rescisoria 546.045-5/5.00 - 0153258-26.2006.8.26.0000. rel. Des, Décia
Notarangeli, j. 28] 1.2007, processo no qual atwamos como ;l([\yoém](,\. (l;». atiloF:
“(...). Violagio aos principios da razoabilidade ¢ da proporcimmlidzl(lc \Fu\‘\\‘o na
aplicacio da pena. Auséncia de moltivagio na aplicacao das sangoes l)rc.\'i;‘uw ;;;\ L&l
de Improbidade Administrativa, Inexisténcia de dosimetrig da pena, l’cdid;w S;ll)si(“:i.
rio ou sucessivo julgado procedente”. Para NOs, a posicio que admie 2 acdo rescisoria
¢ a mais acertada, data venia,

54. Analisando o tema com excelentes argumentos: TSP Apelagao Civel 43 3.410-5/0-00-
9233349-52.2003.8.26.0000, rel. Des. Lacrte Sampaio, j. 30,10,2007,

55. STJ, Emb. Decl. no REsp 593.522/SP rel. Min. Fliana Calmon, j. 20.05.2008, D]
23.06.2008; ST}, REsp. 513.576/MG, rel. p/acérdio Min, Teori Zavascki, DJ 06.03.2000
e STJ, REsp. 300.184/SP, rel. Min. Franciulli Netto, DJ 03.11.2003.
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de que o agente tenhga obtido Proveito pa

ladas as sancoes por ato de improbidaq
causado ao erdrio e se ¢ agente nio ohte

, COmo
cada uma das penas impostas
6. A INCIDENCIA DO PRINCiPIO DA INSIGNIFICANCIA NO CASO DE ATOS DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Tema relevante ¢ verificar se pode ser a
cia no caso de atos de improbidade administrativa, na linha de precedente do
Supremo Tribunal Federal que entende que qualquer sancio somente pode
ser aplicada se obedecidos os principios constitucionais da razoabilidade e da
proporcionalidade.>®

plicado o principio da insignifican-

O tema foi objeto de andlise pelo Superior Tribunal de Justica> na esfera
penal, tendo sido decidido que:

O problema do montante, em si considerado, relativo ao eventual prejuizo
ou dano causado pelo uso da coisa publica em proveito do alcaide, em rea-
lidade nao ¢ propriamente o moével para afastar ou legitimar a aplicacio, em
casos deste jaez, do principio da insignificancia.

Na verdade, o que se espera de um prefeito, como chefe do executivo local, a
frente da administra¢do municipal e encarregado, por isso mesmo, do bem-
-estar geral dos residentes da cidade, € que tenha uma atuacéo irrepreensivel
na conducio dos interesses da coletividade, velando, da melhor maneira
possivel, pelos bens publicos sob o seu jugo.

Dai porque nio se cogita da incidéncia do principio da insignificancia em

seu proveito se, distanciando-se desse modelo ideal de conduta, utiliza-se
9 A 8

da coisa ptiblica, ainda que imbuido de bons propésitos, mesmo que, como

-_—

36. STE HC 84.412/SP, rel. Min. Celso de Mello,’j’. 19.10.2004, DJ 19.11.2004 — impe-
trado por um dos subscritores destes comentarlos. | |

STJ, HC 148.765/SP, rel. Min. Maria Thereza de Assis Moura, j. 1}.95.201{0, -SJ
31 E)S 2010 .tambér;l impetrado por um dos subscritos destes comentarios. Re eng a
dir.etriz foi confirmada em sede de Acao por Ato de Inglpg)]b(l)c;ail; 12\515r911nlstrauva. ],
REsp. 1.074.090/RS, rel. Min. Luiz Fux, j. 17.11.2009, A2, .

57.

- o ‘obi inistrativa: analise dos seus
Cow Juniog, Luiz Manoel: Crueir, Miriam Fecchio. As penas na L€'3d4e3l_r;g£0gléd:g:tﬁg:ngd. RT, dezembro 2017.
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no caso concreto, tenha pago por isso a quantia que entendeu ser a usual
para os servicos, conforme a ‘praxe’ da regido ¢ abastecido os tratores com
combustivel.

Esse mesmo entendimento restou consolidado em outro julgado, agora de
natureza civel:*®

5. Nem toda irregularidade administrativa caracteriza improbidade, nem se
confunde o administrador inabil com o administrador improbo. Contudo, se
0 juiz, mesmo que implicitamente, declara ou insinua ser improba a conduta
do agente, ou reconhece violacio aos bens e valores protegidos pela Lei da
Improbidade Administrativa (= juizo de improbidade da conduta), ja nao lhe
¢ facultado — sob o influxo do principio da insignificancia, mormente se por
‘insignificancia’ se entender somente o impacto monetario direto da conduta
nos cofres piiblicos — evitar o juizo de dosimetria da san¢io, pois seria o mesmo
que, por inteiro, excluir (e ndo apenas dosar) as penas legalmente previstas.

Temos duvidas em acompanhar referido entendimento, apesar dos seus
argumentos e da inegavel autoridade do Superior Tribunal de Justica.

Como ja decidido na esfera penal,” mas que pode ser invocado na espécie:

Ora, nos casos de infima afetacio do bem juridico, o conteido do injusto é
tao pequeno que nao subsiste nenhuma razao para o pathos ético da pena.
E indispensavel que o fato tenha acarretado uma ofensa de certa magnitude
ao bem juridico protegido para que se possa concluir por um juizo positivo
de tipicidade.

Nao se pode ignorar que seria mesmo desproporcional o ajuizamento de uma
acdo de improbidade administrativa se ausente um dano relevante para o valor a
ser protegido. Deve ser ponderado que aplicacio de qualquer sancio é indispen-
sdvel uma adequac¢ao meio-fim, em outras palavras, a proporcionalidade.

Na licdo da doutrina:®°

(...). 3. O principio da proporcionalidade também conhecido principio da proi-
bicdo do excesso, pode ser entendido como principio do Estado de Direito, ou

58. STJ, REsp. 892.918-RS, rel. Min. Herman Benjamin, j. 11.11.2009, DJ 10.02.2010.

59. TRE 2.* T., Ap. 96.05.18872-4/PE, rel. Juiz Araken Mariz, j. 05.09.2000, DJU
23.03.2001, RT 792/743.

60. ROSAS, Roberto. Devido Processo Legal: Proporcionalidade e Razoabilidade. Revista
dos Tribunais, vol. 783/12-13, Sao Paulo: Ed. RT, 2001.
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el R s fins que justificam a sua adogio. F o

- v LOmo expoe Konrag Hesse, para o direito alemao, a propor-
a0 de duas grandezas variaveis. Nao devem ir
Para produzir a concord

cionalidade expressa uma relag

'maf(sl.alcm df) que ¢ necessidrio ancia de ambos os bens
idic a relaciq o :
Jdur €0, Z'“S'Slc na relacio entre concessges e restricoes de liberdade, sendo
eterminada no sentj rgpAsiT g 7
entido de uma presuncio inicial a favor da liberdade (Konrad
Hesse, Elementos de diyeit

‘ ) constitucional dq Republica Federal da Alemanha,
Fabris, 1998, p. 67) el

Na incidéncia do principio da ins;

gnificancia, o que se mostra relevante ¢ a
natureza ou magnitude da lesio prov

ocada.

Mas a nosso ver hd diferenca fundamental em sede penal com os atos de
natureza civil: na primeira hipétese, o dolo do agente ou o diploma legal que
contenha a norma incriminadora sio irrelevantes. Pode-se invocar tal princi-
pio, ainda que o crime seja doloso ou praticado por agente politico, sob pena
de violacao ao principio da igualdade juridica, especialmente porque em uma

sociedade pluralista e democritica, todos devem dar exemplo e ndo apenas
aqueles que sio eleitos.

Mas no ambito civil, a matéria contém nuances diferentes, ou seja, no nosso
entendimento, somente condutas culposas admitiriam a incidéncia do principio
da insignificancia, ja que nem teria sentido afirmar que atos dolosos estariam
fora dos limites da Lei de Improbidade, por menores que fossem. Nesses casos,
a questao resolve-se pela gradacao da pena. Se diminuto ou infimo, a pena deve

ser aplicada levando tal aspecto em consideracio, com a imposicio apenas de
uma multa, por exemplo.

A atuacdo ética e moral é uma obrigacio de toda a sociedade, o que afasta a
posicdo de que agentes politicos nao podem ser beneficiados com a incidéncia
do principio da insignificancia.

Levamos o tema ao STF® - possibilidade de aplicacdo do principio da
insignificincia mesmo em atos de improbidade administrativa —, justamente

e

61. STE HC 104.286/SP, rel. Min. Gilmar Mendes, j. 03.05.2011, DJ 20.05..2011 — impe-
trado por um dos autores deste trabalho: “Habeas Corpus. 2 Ex-prefeito condengdp
pela pratica do crime previsto no art. 1°, 11, do DCCTCIO-LCI 201/1967, por ter utili-
zado maquinas e caminhoes de propriedade da Prefelt}lra para .efeFuaE [er.‘raplana.ge':l.n
no terreno de sua residencia. 3. Aplicacao do principio da insignificancia. Possibili-
dade. 4. Ordem concedida”.
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questionando julgado retromencionado do STJ,% tendo sido ac.lotado 0 enten.
dimento de que possivel a adocao do principio da insignificincia mesmo que
ato questionado tenha a nota de improbidade administrativa.

Na concepcio da Turma Julgadora resumida no voto do Ministro Gilmay
Mendes, para a incidéncia do referido principio devem ser sopeados 0s seguin.
tes vetores: a) minima ofensividade da conduta questionada; b) auséncia de
dano social origindrio da acao; c) reduzido grau de reprobabilidade.

Discordando do entendimento do STJ, restou assentado que a condicig
pessoal do agente (prefeito municipal) e por se tratar de bem publico, por s
s6 eram insuficientes para afastar a aplicagdo do principio da insignificancia. 0
relevante para o julgador, na concep¢do do STE é a avaliacao dos aspectos de
ordem objetiva (circunstancias objetivas) na prética do ato, ou seja, o proprio
fato e nao atributos do agente.®

Desse modo, em situacdes que sejam sob a Otica objetiva estritamente
excepcionais, adequada a possivel ado¢ao do principio da insignificancia,
mesmo que o ato possa ser enquadrado como violacdo ao dever de atuar con-
forme as regras da probidade administrativa. Last, but not least, nem se alegue
que a posicdo ora defendida seria um estimulo a pratica de atos ilegais e impro-
bos, pois o que:

62. STJ, HC 148.765/SP, rel. Min. Maria Thereza de Assis Moura, j. 11.05.2010, DJ
31.05.2010. No mesmo sentido: “(...). Se o bem juridico protegido pela Lei de
Improbidade ¢é, por exceléncia, a moralidade administrativa, desarrazoado falar em
aplicacdo do principio da insignificancia as condutas consideradas imorais pelo pro-
prio magistrado. Néo existe improbidade administrativa significante e improbidade
administrativa insignificante. O que ha ¢ irregularidade insignificante (e, por isso,
nao constitui improbidade) e irregularidade significante (e, por isso, improbidade
administrativa). No campo dos valores principioldgicos que regem a Administragio
Publica, nio hd como fiscalizar a sua obediéncia com calculadora na mao, expres-
sando-os na forma de reais e centavos. Logo, o principio da insignificancia nio se
presta para, apos o juizo positivo de improbidade, exonerar, por inteiro e de forma
absoluta, o infrator da aplicacio das sancées — até da multa civil — previstas na Lei”
(STJ, REsp 892.818/RS, rel. Min. Herman Benjamin, j. 11.11.2008, DJe 10.02.2010,
RT. 895/214).

63. Admitindo a incidéncia do principio da insignificancia em sede de acio de improbi-
dade administrativa: “Contrapde-se aos principios da razoabilidade e da legalidade

classificar de improba conduta destituida de significancia e de ma-fé, que ndo acar-
retou lesdo ao erdrio publico” (TJRS, Apelacao 70023940224, rel. Des. Mara Larsen

Chechi, j. 21.05.2009).
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(...) fomenta a impunidade ¢ o recrudescimento da criminalidade sao muito
mais a auséncia de resposta estatal efetiva aos grandes desmandos e ilici-
tudes da Nagdo, condutas que nio raras vezes sangram os colres publicos
e 0 bolso dos cidadaos que trabalham e pagam impostos, bem como 0 nao
atendimento das necessidades basicas das pessoas.*

7. ASPECTOS ENVOLVENDO A “LEl DA FicHA LiMpA"

Nao se pode ignorar que foi realmente surpreendente a aprovacio da LC
135/2010, que altera a redacio da LC 64/90 que disciplina as hipoteses de
elegibilidade eleitoral. Referidas modificacoes, como decidido pelo Tribunal
Superior Eleitoral: a) seriam aplicaveis de forma imediata, inclusive para as
eleicoes de 2010;” e b) produziriam seus efeitos mesmo em relacio as conde-
nagdes proferidas antes da sua publicacio.

Constou do voto do Ministro Relator no segundo precedente citado:

A segunda pergunta tem o seguinte teor: Lei eleitoral que alterar as causas
de inelegibilidade e o periodo de duragio da perda dos direitos politicos,
aplica-se aos processos em tramitacdo iniciados antes de sua vigéncia?

Respondo-a afirmativamente, isto ¢, dizendo que a LC 135/10, que alterou
as causas de inelegibilidade, se aplica aos processos em tramitacio iniciados,
ou mesmo jd encerrados, antes de sua entrada em vigor, nos quais tenha sido
imposta qualquer condenacao a que se refere a nova lei.

De ha muito este Tribunal assentou que nao ha direito adquirido a elegibi-
lidade, devendo as condi¢oes de elegibilidade e as causas de inelegibilidade
serem aferidas a cada eleicao (v.g., AgRg no REsp 32.158).

E essa afericdo, como ja evidenciado anteriormente, deve ocorrer a data do
pedido de registro de candidatura e sem prejuizo até mesmo da verificagio
de qualquer inelegibilidade superveniente. CTA 1147-09.2010.6.00.0000/
DE 11

A proposito, anoto que o Ministro Hamilton Carvalhido, na Consulta 1120-
26.2010.6.00.0000, antes citada, asseverou, no tocante a nova lei, que “seus

-

64. NOGUEIRA, Fernando Célio de Brito. Os miseraveis e o principio da insignificancia.
Boletim IBCCRIM, ano 10, n. 116, p. 7, jul. 2002.

65. TSE, Consulta 1120-26.2010.6.00.0000, relator o Ministro Hamilton Carvalhido.

66. TSE, Consulta 1147-09.2010.6.00.0000, Classe 10, Brasilia, rel. Min. Arnaldo Ver-
siani.
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termos nio deixam divida quanto a alcangar situacoes anteriores ao inicjq

de sua vigéncia e, consequentemente, as elei¢oes do presente ano, de 2010

A existéncia do art. 3° da LC 135/2010, por sinal, ndo deixa margem a duyj.
das, pois ele seria manifcstamente indcuo se ndo permitisse o aditamento de
recursos interpostos antes da entrada em vigor da nova lei, caso as inelegj.
bilidades so incidissem para o futuro.

E sempre se deve prestigiar a interpretacdo que retire da lei a maior eficécia
¢ plenitude de seus dispositivos.

No terceiro questionamento, pergunta-se: “Lei eleitoral que alterar as causas
de inelegibilidade e o periodo de duracdo da perda dos direitos politicos,
aplica-se aos processos em tramitacdo, jd julgados e em grau de recurso,
com decisao onde se adotou puni¢do com base na regra legal entdo vigente?”

Como jd respondido na pergunta anterior, a LC 135/10 se aplica aos pro-
cessos em tramitacgio, jd julgados e em grau de recurso. Por isso mesmo,
insisto, o art. 3° dessa lei abriu a possibilidade de aditamento dos recursos
interpostos antes da sua entrada em vigor.

Nossa posi¢ao era no sentido de que as restricdes origindrias das modifica-
coes da LC 64/90, introduzidas pela LC 135/2010, incidiriam nas eleicdes de
2010, inclusive com referéncia as condenacoes anteriores segundo o magisté-
rio jurisprudencial do Tribunal Superior Eleitoral. Ocorre que referido enten-
dimento acabou sendo vencido no STF que, por maioria, adotou a posicio que
haveria vedacao pelo art. 16 da Constitui¢ao Federal para que as modificacoes
origindrias da Lei da Ficha Limpa pudessem incidir de forma imediata.

Posteriormente, a Lei da Ficha Limpa passou a ser objeto de mais trés acoes
no STF (Acoes Declaratérias de Constitucionalidade 29 e 30, ajuizadas pelo
PPS e Conselho Federal da OAB, respectivamente, e ADIn 4578, ajuizada
pela Confederacio Nacional das Profissoes Liberais). O pedido na ADC 30 era
o mais amplo: declaracio da constitucionalidade de toda a Lei da Ficha Limpa
atingindo atos e condenacoes passados e futuros, tudo na protecdo dos valores’
da legalidade e da probidade administrativa.

Na linha defendida na ADC 30, a Lei da Ficha Limpa realmente nio fere os
principios da razoabilidade (ou proporcionalidade), tampouco sua aplicacdo a

67. Tivemos a honra de ser um dos subscritores da inicial da ADC 30, ajuizada pelo Con-
selho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, juntamente com os advogados José
Miguel Garcia Medina e Oswaldo Pinheiro Ribeiro Junior, sendo também subscrita
pelo Presidente do Conselho Federal, Ophir Cavalcante Junior. Todas as acoes tive-
ram a relatoria do Ministro Luiz Fux e foram julgadas no dia 16.02.2012.
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[ do art. 1° da LC 64/90, com a redacao dady pela I“C’13’5/,2I())10q, odos do inc.
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melhoria da representagao do poder Popular em todos os niveis de governo

com a incidéncia das novas regras mesmo diante de atos/fatos ocorridgos ame;

da sud vigéncia, na forma do § 9° do art. 14 da Carta da Republica, sem que se

possa falar em ofensa aos incs. XXXVI e XL do art. 5° da CF/88. ,

politica, pela transparéncia e a

O que se tem € que a Constituicio que determina que possa a lei comple-
mentar, a0 estabelecer causas de inelegibilidade, que observe a vida pregressa do
candidato, o seu passado e, a luz desse mandamento, as novas hipoteses de ine-
legibilidade criadas pela LC 135/2010 devem considerar o passado do cidadao.

Desse modo, os efeitos da Lei Ficha Limpa, seguindo a orientacdo do STF:

2) incidem de forma imediata e; b) atingem atos e/ou condenacées praticados
antes e depois da vigéncia do referido texto normativo.

Mas qual deve ser a exegese das referidas restricées, no caso, aquelas vincu-
ladas com a Lei de Improbidade Administrativa?

Dispoe o art. 1°, 1,1, da LC 64/90, com a redacao dada pela LC 135/2010:

Art. 1° Sdo inelegiveis: 1 — para qualquer cargo: I) os que forem condena-
dos a suspensdo dos direitos politicos, em decisao transitada em julgado ou
proferida por 6rgao judicial colegiado, por ato doloso de improbidade admi-
nistrativa que importe lesio ao patrimonio publico e enriquecimento ilicito,
desde a condenacio ou o transito em julgado até o transcurso do prazo de 8
(0ito) anos apés o cumprimento da pena; (Incluido pela Lei Complementar
135/2010).

Varios sdo os requisitos para a incidéncia da restricao legal. O primeiro €
que na aplicacio das penas tenha sido imposta a suspensdo dos direitos politi-
cos,” j& que se trata de uma exigencia expressa. Se essa espécie de condenacao
no foi imposta ndo hd a incidéncia da Lei Ficha Limpa. Além disso, a decisao

-
68. Alei nao prejudicarad o direito adquirido, o ato juridico perfeito e coisa julgada.

69. A lei penal nao retroagird, salvo para beneficiar o réu.
70. Neste sentido: TRE-SP, Registro de Candidatura 3464-54.?010.6.26.0000, glasse 3tS,
Sao Paulo, rel. Moreira de Carvalho, j. 23.08.2010. Pedido de impugnacao contra

Paulo Salim Maluf.

na Lei de Improbidade Administrativa: anlise dos seus
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deve estar acobertada pela coisa julgada (art. 20 da L(.:l de lmprOb‘d?d?j) ou
pelos menos ter sido proferida por orgao colegiado (TrlbU‘.‘al» PC;ret‘;af:‘O)“a ou
por unanimidade), o que nao causa maiores problemas na mlcTP | ¢ -’ |
Como nao ha possibilidade de ser imposta a sqspcnsﬁo de .dlreltl(;scll)eo;:uc(;s
em acdao popular, eventuais condenagoes profcndas.ncsse .llpO [(— 7lanca
também nao atende aos requisitos exigidos pela Lei da F.lCl?Zl 1r'npa. .E~m
outros termos: condenacio em acio popular ndo torna admissivel a '1mp051$;a.o
das restricoces origindrias da Lei da Ficha Limpa, cspccialrr}c'me pela impossib.
lidade de imposicio da pena de suspensio de direitos politicos. o

A ccleuma estd no trecho da lei que exige que o ato questionac'lo Ju'chcial-
mente seja doloso ¢ que importe lesdo ao patrimonio piiblico e enriquecimento
ilicito.

A primeira conclusio ¢ a de que atos culposos nao autorizam a irr%posi(;éo da
restricao legal (inelegibilidade), mesmo na hipétese do art. 10 da Lei de Impro-
bidade, que admite a condenacio na modalidade culposa, alids como decididg
em sede liminar pelo Superior Tribunal de Justica.™

71. “2. A luz dos referidos canones, ressalvadas as hipéteses de aplicaciao subsididria
textual de leis, a sancio prevista em determinado ordenamento ¢ inaplicivel a outra
hipotese de incidéncia, por isso que inacumuldveis as san¢oes da acao popular com
as da agio por ato de improbidade administrativa, mercé da distincio entre a legiti-
midade ad causam para ambas e o procedimento, fato que inviabiliza, inclusive, a
cumulacio de pedidos. Precedente da Corte: REsp 704570/SP. Rel. Ministro Francisco
Falcao, Rel. p/ Acordio Ministro Luiz Fux, DJ 04.06.2007” (5717, REsp. 879.360-SP,
rel. Min. Luiz Fux, j. 17.06.2008, DJ 08.09.2008). No mesmo sentido: TJSP Apelacﬁ(;
Civel 92.644-5, rel. Des. Teresa Ramos Marques, j. 21.06.2000, LEX-]T) 2,40/13-14.

05 G s an es s  B TEOE Gom po e

s, = aem julgado, com o decreto de procedéncia da
acdo popular obrigando o condenado 2 reparar o dano que provocou ao patriménio
publico, ¢ suficiente para caracterizar a quebra do dever de probidade DE;sa forma
as hipoteses contidas na Lei da Acio Popular caracterizam-se como a[és de improbi:
da’dc que, re.conhcmdo?‘ Judllcmlmcnte, implicam a suspensao dos direitos politicos
alc o ressarcimento do 6nus imposto ao erdrio, a teor do art, 15, inciso V, combinado
comoart. 37, § 4°, da Constituicio Federal. (ees® (FIGUEIREDO, Marcel’o O controle
da moralidade na Constituicao. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2004. p. 585.

72. STJ, MC 17.051-SP, rel. Min. Arnaldo Esteves Lima, j. 23.07.2010, decisio monocri-
tica do Min. Hamilton Carvalhido. Na [undamentacio da decisio foj reconhecido que
o ato de improbidade administrativa seja doloso: “Tem-se, assim, que a improbidade
administrativa néo se ajusta a inelegibilidade tipificada no art. 1°, 1, alinea “I”, da
Lei Complementar 64/90, com a redagio que lhe foi dada pela Lei Complementar

135/2010, que tem como elementar o dolo do agente (...)".
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Mas o maior problema ¢ na exigéncia da lej que tenha ocorrido lesio ao
patrimonio PflbliCO e.en.riquecimemo ilicito. Contudo, na Lei de Improbidade
Administratha 05 dois upos sao regulados em regras diversas, quais sejam, 0s
arts. 9° (enriquecimento ilicito) e 10° (lesdo a0 erdrio). Como regra geral, um
mesmo ato ndo estard enquadrado nos dois artigos, sob pena de bis in idem,
pois se houver enriquecimento ilicito, ja incidira as sancoes correspondentes

o 1 .
ao art. 9° €, se negativa a resposta, podera haver o enquadramento nas hipote-
ses do art. 10, com as respectivas penas. 7

Anote-se que o Tribunal Regional Eleitoral de Sio Paulo™ foi longe na exe-
gese da restricao, em precedente sobre o tema:

Ademais, nao é demais deixar consignado que este Relator entende que a
interpretacdo teleoldgica que se tira é que sio inelegiveis os condenados a
suspensao dos direitos politicos, em decisio transitada em julgado ou profe-
rida por 6rgao judicial colegiado por ato de improbidade administrativa que
importe lesao ao patriménio publico, ou, os condenados a suspensio dos
direitos politicos, em decisio transitada em julgado ou proferida por érgao
judicial colegiado, por ato de improbidade administrativa.

Este entendimento ¢ possivel porque o conectivo “e” que consta da redagio
reflete uma complementariedade preciria, isto €, diante dos objetivos da

denominada popularmente “Lei da Ficha Limpa”, a conexao nio € absoluta,
nao é obrigatoria.

Como as duas hipodteses sao realmente graves, especialmente quando soma-
das a necessidade do dolo, a exegese mais razodvel ¢ a de que o legislador quis

utilizar o “ou” e nio o “e”, sob pena de restringir de forma desproporcional a
incidéncia da restricdo legal.

73. Em julgado do Tribunal Superior Eleitoral (TSE, Recurso Ordinario 2136-
89.2010.6.26.000-SP, rel. Min. Hamilton Carvalhido, j. 25.11.2010), em voto do Min.
Ricardo Lewandowski ficou claro que trés sdo as condi¢des para a incidéncia da Lei
da Ficha Limpa em se tratando de ato de improbidade: a) condenagao em suspensio
de direitos politicos; b) enriquecimento ilicito ou lesao ao patrimonio publico; e ¢)
presenca do dolo.

74. TRE-SP Registro de Candidatura 3464-54.2010.6.26.0000, Classe 38, Sao Paulo,

rel. Moreira de Carvalho, j. 23.08.2010. Pedido de impugnacao contra Paulo Salim
Maluf.

Discordando da nossa posicao, entendendo que necessaria a dupla condenacao: PAZ-
ZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Inelegibilidade comentada. Sao Paulo: Atlas, 2014.
P. 51. Cita julgados do Tribunal Superior Eleitoral: TSE, Recurso Especial Eleitoral

75,
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A posicio ora defendida justifica-se ainda mais quando se verifica que as }}11?()-
teses do art, 11 da Lei de Improbidade Administrativa — violacdo aos principios
da Administracio Publica - nio estio submetidos ao regramento da Lei da Ficha
Limpa por auséncia de previsio legal. Aqui houve manifesta falha do lejgislad_or,
pois atos de elevada gravidade ficardo fora dos efeitos da Lei da Ficha Limpa.™

Assim, havendo ato de improbidade administrativa doloso que importe enri-
quecimento ilicito’ ou lesdo ao erdrio, incide a inelegibilidade, mas somente
s¢ houver condenacio a suspensao dos direitos politicos.

Apesar do precedente mencionado, temos como indispensaveis os seguin-
les requisitos para a incidencia da Lei da Ficha Limpa: a) condenacao pela pra-
tica de ato doloso de improbidade administrativa; b) que haja enriquecimento
ilfcito, que nio precisa ser necessariamente do agente ou lesao ao patrimonio
publico, sem necessidade de cumulacio: e ¢) que tenha sido imposta a pena de
suspensao de direitos politicos ao interessado.

7.855/5C, rel. p/acordao Min. Nancy Andrighi, j. 11.12.2012 e TSE, Recurso Especial
Elcitoral 6710/AM (Ag. Reg), rel. Min. Nancy Andrighi, j. 06.12.2012, ambos publi-
cados em Sessio. Constou do voto do Ministro Marco Aurélio no primeiro julgado:
“Presidente, a inelegibilidade prevista na alinea e pressupoe ato doloso de improbi-
dade administrativa a importar lesio ao patriménio publico e enriquecimento ilicito.
Tem-se o conectivo ‘¢’. Portanto ¢ exigivel que haja, além da lesio ao patriménio

publico, o enriquecimento ilicito”, Apesar dos respeitaveis argumentos, ratificamos
n0ssa posicio.

76, Concordando com essa posi¢do: PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Inelegibilidade
comentada. Sio Paulo: Atlas, 2014. p. 52. Menciona julgado do Tribunal Superior
Eleitoral: TSE Recurso Especial Eleitoral 154.144/SP, rel. Min. Luciana Lossio, j.
06.08.2013: “1. A jurisprudéncia desta Corte ¢ no sentido de que nao incide a inele-
gibilidade da alinea e do inciso 1 do art. 1 da LC n. 64190, nos casos em que a con-
denagido por improbidade administrativa importou apenas violacio aos principios da
administracio publica, sendo necessaria também a lesio ao patriménio publico e o

enriquecimento ilicito (Precedentes: AgR-REspe 67-10/AM, Rei. Min. Nancy Andri-
ghi, PSESS de 6.12.2012)”,

77. Aqui tamhém concordamos que o enriquecimento ilicito nao precisa ser necessaria-
mente do agente polftico, pode ser de terceiros, como ja decidido (TRE-SP, Registro
de Candidatura 3464-54.2010.6.26.0000, Classe 38, Sao Paulo, rel. Moreira de Car-
valho, j. 23.08.2010. Pedido de impugnacao contra Paulo Salim Maluf): “Nota-se
que no texto legal consta o enriquecimento ilicito, mas nao determina que seja enr%—
quecimento ilicito do agente, podendo ser de terceiros. No presente caso, o favoreci-
mento foi 4s empresas que contrataram com o Municipio, favorecidas pela conduta
de improbidade praticada pelo impugnado. Desse modo, presente o enriquecimento
iltcito exigido pela lei”,

j : iri i i de Improbidade Administrativa: anélise dos seus
Gomts Junior, Luiz Manoel; Ciutir, Miriam Fecchio. As penas na Lei de I -
principais aspectos, Revista de Processo. vol. 274. ano 42. p. 343-382. Sao Paulo: Ed. RT, dezembro 2017.

Scanned by CamScanner



— TuteLa DIFERENCIADA 377
,—//’ —— S it

Outra questao complexa ¢ se a Justica Eleitoral pode alterar a definicdo
(limites € fundm?mnmcao.) dada quando da condenacio por ato de improbi-
Jade administrativa. Explicamos: entende a Justica Estadual. por deciséo cole-

Ja. que 0 ato praticado ¢ caracterizador de improbidade administrativa, mas
ndo reconhece o enriquecimento ilicito ou prejuizo ao erario, mas unicamente

gia

, violagdo 20s principios da Administracio (art. 11 da Lei de Improbidade
\dminislrnti\-a)

pode a Justica Eleitoral, por exemplo, alterar a qualificacao juridica do ato,
cmcndcndo que, no caso, houve enriquecimento ilicito ou prejuizo ao erario?

Essa situacao ocorreu em precedente do Tribunal Regional Eleitoral de Sdo
paulo™. A condenacao originaria foi pela violacio ao art. 11 da Lei de Impro-
hidade, mas o Tribunal Regional Eleitoral de Sao Paulo deu nova definicao dos
fatos. entendendo presente o enriquecimento ilicito e o prejuizo ao erario.

Pensamos que nao ¢ possivel a Justica Eleitoral alterar a qualificacao dos

fatos ja que a Lei da Ficha Limpa exige que tenha ocorrido uma condenacéao
anterior:

(..) os que forem condenados a suspensio dos direitos politicos, em deci-
sao transitada em julgado ou proferida por 6rgao judicial colegiado, por
ato doloso de improbidade administrativa que importe lesio ao patrimo-
nio publico e enriquecimento ilicito, desde a condenagio ou o transito em

julgado até o transcurso do prazo de 8 (oito) anos apos o cumprimento da
pena.

Assim, parte-se da condenacio ja imposta, decidida. Compete a Justica Elei-
toral verificar a presenca dos requisitos legais retro apontados, mas partindo da
moldura fatica desenhada pela Justica Estadual, como, alias, decidido em outro
julgado do mesmo Tribunal Regional Eleitoral de Sao Paulo.™

Nesse sentido:

(...) cumpre assentar que, a despeito da gravidade do que noticiado nos
autos, nao cabe a Justi¢a Eleitoral proceder a novo enquadramento dos fatos
e provas veiculados na acdo de improbidade para concluir pela presenca de
dano ao erdrio e enriquecimento ilicito, sendo necessaria a observancia dos

\

8. TRE-SP, Recurso Eleitoral 100-37.2012.6.26.0022, rel. Juiz Paulo Hamilton,
J-13.09.2012.

1. TRE-SP, Recurso Eleitoral 224-25.2012.6.26.0085, rel. Des. A. C. Mathias Coltro,
J-03.09.2012.
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termos em que realizada a tipificacio legal pelo orgao competente pary |
80

julgamento da referida acao.
Entender de forma diversa poderd originar situacdes com decisdes antagon;.
cas, ou seja, a Justica Estadual condenar, afastando expressamente o enriquec;.
mento ilicito ¢/ou 0 prejuizo ao erdrio (podendo até ter o transito em julgado)
com outro entendimento da Justica Eleitoral sobre a mesma situacao fatica.

O que nos afigura mais correto ¢ que a Justica Eleitoral possui um campo
mais delimitado na aplicacdo da Lei da Ficha Limpa, ou seja, deve partir dog
termos da condenagdo imposta pela Justica Estadual. Caso nao fosse essa 4
exegese correta nao teria a lei exigido uma prévia condenacdo — os que forem
condenados — ou que a mesma fosse prolatada por 6rgao colegiado. Poderia ter
autorizado a andlise dos fatos diretamente pela Justica Eleitoral, mas nio foj
esta a opcao legal.

Em resumo, temos que a Lei da Ficha Limpa é uma grande inovacao ng
Sistema Eleitoral, mas deve ser aplicada nos seus limites, sem possibilidade de

a Justica Eleitoral alterar o panorama fatico da condenacio anterior da Justica
Estadual.

8. Lei DE comeaTE A corrUPGAO (LEI 12.846/2013)

Algumas inovacoes da Lei de Combate 2 Corrupcéo devem ser objeto de
consideracoes. Haverd uma possibilidade de haver dualidade de vias®!, ha puni-
¢coes que somente como regra geral devem ser impostas administrativamente
(art. 6°) 82 sendo que outras dependem de decisio judicial (arts. 18 e 19) %,

80. TSE, Recurso Especial Eleitoral 154.144-SP, rel. Min. Luciana Léssio, j. 06.08.2013.
81. Art. 30. A aplicacido das sancoes previstas nesta L
ponsabilizacio e aplicacio de penalidades decorr
administrativa nos termos da Lei 8.429, de 2 de
alcancados pela Lei 8.666, de 21 de junho de 199
contratos da administracao publica, inclusive no
Contratagoes Publicas - RDC instituido pela Lei

ei nao afeta os processos de res-
entes de: 1 - ato de improbidade
junho de 1992; e 11 - atos ilicitos
3, ou outras normas de licitacoes e
tocante ao Regime Diferenciado de
12.462, de 4 de agosto de 2011.

S as pessoas juridicas consideradas
€1as seguintes sangoes: | — multa, no

82. Art. 6° Na esfera administrativa, serio aplicada
responsaveis pelos atos lesivos previstos nesta L
valor de 0,1% (um décimo por cento) a 20% (vinte por cento) do faturamento bruto
do ultimo exercicio anterior ao da instauracio do processo administrativo, excluidos
os tributos, a qual nunca sera inferior a vantagem auferida, quando for possivel sua
estimacao; e Il — publicacio extraordinaria da decisio condenatoria.

83. Art. 18 Na esfera administrativa, a responsabilidade da pessoa juridica ndo afasta a
possibilidade de sua responsabilizacio na esfera judicial.
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\s punicoes previstas no art. 6°

» usualmente, somente serao impostas admi-
 rativamentc, mas podem ser
nistre

. aplicadas judicialmente, desde que postulado
lo Ministério Publico. Aqui ha uma diferenci
e

acao totalmente coerente: o
¢ de direito publico lesado n
en

a0 poderd postular judicialmente a aplicacao
Jas referidas penas, dcvcn(]'o o seu pedido nesse sentido ser indeferido, ja que
lei de forma expressa permite apenas ao Ministério Publico.

Ora, logica a Testricao, ja que o Poder Publico pode impor tais sangoes
dministrativamente, nao tendo interesse juridico processual em almejar a
al tipo de pedido judicialmente, sendo tal ato uma prerrogativa exclusiva do
winistério Publico no campo judicial. O art. 17 da Lei de Improbidade Admi-
nistrativa preve a legitimidade concorrente, mas aqui nem ha restricao, ja que
sem a necessidade de acionar o Poder Judiciario, podera o Poder Publico agir
¢ sancionar internamente.

Devera haver cuidado redobrado para ndo haver bis in idem, com penas

cumuladas com fundamento na Lei de Improbidade Administrativa com aque-

las previstas na Lei de Combate a Corrupgao, pois um diploma normativo nao
¢ excludente do outro.

Ao que nos parece, o correto, em principio, seria a incidéncia da Lei de
Improbidade Administrativa contra as pessoas fisicas e a Lei de Combate a

Art. 19 Em razédo da pratica de atos previstos no art. 5° desta Lei, a Uniao, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, por meio das respectivas Advocacias Puiblicas ou
orgaos de representacdo judicial, ou equivalentes, e o Ministério Publico, poderao
ajuizar acao com vistas a aplicacdo das seguintes sancoes as pessoas juridicas infra-
toras: I — perdimento dos bens, direitos ou valores que representem vantagem ou
proveito direta ou indiretamente obtidos da infracio, ressalvado o direito do lesado
ou de terceiro de boa-fé; II — suspensio ou interdicio parcial de suas atividades:
Il - dissolugao compulséria da pessoa juridica; IV — proibicao de receber incentivos,
subsidios, subvencdes, doagdes ou empréstimos de 6rgaos ou entidades publicas e
de instituicoes financeiras publicas ou controladas pelo poder publico, pelo prazo
minimo de 1 (um) e maximo de 5 (cinco) anos.
§ 1° A dissolucao compulsoria da pessoa juridica serd determinada quando compro-
vado: I - ter sido a personalidade juridica utilizada de forma habitual para facilitar
Ou promover a prdtica de atos ilicitos; ou II — ter sido constituida para ocultar ou
dissimular interesses ilicitos ou a identidade dos beneficiarios dos atos praticados.
§ 2° (VETADO).
8 3% As sancoes poderio ser aplicadas de forma isolada ou cumulativa.
§ 4° O Ministério Publico ou a Advocacia Publica ou 6rgao de representacio judicial,
Ou equivalente, do ente publico podera requerer a indisponibilidade de bens, direitos
ou valores necessarios a garantia do pagamento da multa ou da reparacio integral do
dano causado, conforme previsto no art. 7°, ressalvado o direito do terceiro de boa-fé.
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Corrupgio contra as pessoas juridicas, ja que nessa tltima as penas sio Maig

adequadas.
Apesar de nao estar claro na referida norma, temos que deveri ser utilizag,

a acdo civil publica para veicular os pedidos e nao ‘sim.p.lcsmcnlc ser utilizado
o seu rito (art. 21). Nas acoes de responsabilizacio judicial, serd adotado o riyg
previsto na Lei 7.347, de 24.07.1985), inclusive podendo, a nosso ver, ocorrer
a cumulacao de pedidos com base na Lei de Improbidade Administrativa,

9. ConcLusOEs

Frente aos argumentos apresentados, podemos delimitar alguns pontos
sobre a matéria:

1. Nao podemos ignorar a relevancia da Lei de Improbidade Administrativa
para o sistema unico coletivo de protecio dos direitos.

2. Ha a necessidade de uma diferenciacio entre os sistemas de responsa-
bilidade, sendo que a Lei de Improbidade Administrativa tem clara natureza
sancionatoria, devendo ser adotada uma interpretacio restritiva,

3. Em termos de penas, a Lei de Improbidade Administrativa traz uma ade-
quada sistematizacao, levando em consideracio a gravidade dos atos pratica-
dos. Contudo, nunca pode ser ignorada a necessidade de aplicacio das penas

com a adocao dos critérios da razoabilidade e da proporcionalidade, sob pena
de uma atuacéo abusiva do 6rgio julgador.

4. Em principio, temos como possivel a condenacio em d
tivo no caso de haver a pratica de ato de improbidade

ano moral cole-
administrativa.
5. Nao hd incompatibilidade entre a Lei de Improbidade Administr
o principio da insignificancia. O que se mostra reley
duta e nao apenas o fato de a mesma ser considerad

ativa e
ante ¢ a gravidade da con-

a improba.

6. A Lei da Ficha Limpa trouxe uma maior relevancia para a Lei de Impro-

bidade Administrativa, tendo sido ampliados os reflexos eleitorais no ¢
condenacao pela pratica de ato de improbidade

na redacao daquele texto normativo.

aso de
» apesar dos diversos problemas

7. Em termos da Lei de Combate a Corrupcio, deve haver um destacado
cuidado para nao haver bis in idem, com penas cumuladas com fundamento na
Lei de Improbidade Administrativa com aquelas previstas na Lei de Combate 2
Corrupgao, ja que uma nao é excludente da outra.

i ; ir i i de Improbidade Administrativa: analise dos seus
Gomes Junior, Luiz Manoel; CHueirl, Miriam Fecchio. As penas na Lei de i .
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