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1. Introdugao

A administragdo publica é a atividade do Estado que gere 0s negdcios e os inte-
resses da coletividade e assim, deve observar dos importantes principios do direito
Jministrativo: (I) a supremacia do interesse publico sobre o privado; e (IT) indispo-
ibilidade, pela Administragao, dos interesses piblicos.!

O agente publico ou administrador, pois, no exercicio de sua fungio publica,

cargo, €mPrego ou mandato, deve atuar com estrita observancia da probidade admi-
pistrativa, jamais na busca de satisfacdo de seus interesses pessoais.

Na Constituicdo Federal hé regras e garantias que se relacionam com a probi-
dade administrativa como a que (i) trata do abuso de poder (art. 5¢, LXVIII), (ii)
garante 0 direito a0 mandado de seguranga contra ato ilegal ou abusivo (art. 5¢,

i igo “Lid i ario e eficdcia da sentenca na Lei de Improbidade

*  Qpresente estudo partiu do artigo “Litisconsércio 'necess e eficdc : bidad

Adl;ninistrativa". publicado na coletinea Improbidade administrativa: questdes polém:c.-fs e atuais, Sio
Paulo, Malheiros, 2001 e representa a linha de pensamento 14 j4 exposta. O enfoque aqui, no entant‘o, é
outro‘ pois se procura mostrar ao leitor a importéncia dos efeitos da sentenca na sentenca de improl:qda-
dee x;rais precisamente, a necessidade de modulagio da condenagio a pa@ da anilise dos atos efetiva-
mente praticados pelos demandados. Paulo Henrique dos Santos Lucon, abril de 2009. o
Advogado. Doutor e Mestre em Direito Processual Civil na USP. Professor Doutor de D1.re1.t0 Proce.SSlllal
Civil da UsP Juiz do Tribunal Regional Eleitoral de Sao Paulo. Diretor do Instituto Bra.sllelro de Dllre.uo
Processual. Membro do Instituto Ibero-Americano de Direito Processual e da International Association
of Procedure Law. o
Advogadom;out:r e Mestre em Direito Processual Civil na PUC-SP. Professor de Direito \;l; 'I[‘;a\})zE]h;P d:
FADISP. Professor Convidado da Pés-Graduagio de Direito Processual Civil da UNINOVE,
FAAP. Membro do Instituto Brasileiro de Direito Processual . . .

i i i irei inistrativo, ¢ a ligdo de BANDEIRA

Quanto 3 Importincia e destaque de.sses Pnnci‘;‘nos no l?lrelto ﬁd?;r:i Oﬂadmnimativo’ e er 56
Ms10, Curso de direito Administrativo, p. 48: “todo o sistema de direito e ticalar e indispo-
Constréi sobre os mencionados principios da supremacia do interesse piiblico sobre o p
nibilidade do interesse piiblico pela Administragio”.
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LXIX), (iii) assegura a qualqut?r cidaddo, 0 ajuizamento e acio
tituigdo de ato lesivo moralidade (art. 5¢, LXXIII), (iv) st
de punigdo pela prética de atos de improbidade administratiy, ( gr,
e (v) possibilita a sustagdo pelo Congresso Nacional, via pro
auxiliar de contas, de despesas ofensivas & moral administra
2¢), entre outras.

Nessa linha, agir com probidade administrativa é “o exercicio de
¢io publica com honestidade, moralidade e eficiéncia, abstendo-ge Ualqye, fu,
abuso das prerrogativas inerentes ao mandato, cargo, emprego oy fu Oftallto, i
para angariar vantagem ilicita (econdmica ou ndo), para sj oy para oufo Pibl;,
como o de praticar condutas imprudentes graves que comprometar, 5 Tem, b,
namento da administragdo”.2 om f,

O combate 3 improbidade administrativa no campo civil inicioy
Decreto-lei federal n. 3.240, de 8 de maio de 1941, que previa o Seqiiesty
dos bens de autores de crimes que resultaram prejuizo para a Fazends P4
que resultasse locupletamento ilicito e subsidiariamente, a reparacio cj
a incorporagdo ao patriménio publico de bens de aquisiio ilegitima
exercesse ou tivesse exercido fungdo piblica.3

A Constituicio de 1946, no art. 141, paragrafo 3¢, tratou da possibili
regulamentagio legal sobre o segiiestro e a perda de bens, no caso de enriquecime,
to ilicito, por influéncia ou com abuso de cargo ou funcéo piblica, ou de empres,
em entidade autrquica, cuja regulamentacéo legal adveio com a Lei n. 3.164/57 (Li :

Pitombo-Godoi).
O Congresso Nacional editou, ulteriormente, a Lei n. 3.502/58 (Lei Bilac Pinto)

estabelecendo as providéncias para o combate ao enriquecimento ilicito.

Da mesma forma que a Constituicio de 1946 estabeleceu a possibilidade ge
regulamentagdo legal sobre o confisco e perda de bens por danos causados ao Eriri
ou no caso de enriquecimento ilicito no exercicio de cargo, fungio ou emprego na
Administracio Publica direta e indireta. O Al n. 14/69 nesse mesmo sentido estabe-
leceu nova redagdo ao artigo 150, pardgrafo 11 da Constituigdo Federal, com ulterior
renomeacio para o artigo 153, pardgrafo 11, da Carta Magna, pela Emenda
Constitucional n. 1/69.

A Constituigio Federal de 1988, conforme dispositivos acima expostos, foi mais
além do que a simples previsio de perda de bens. Em seu art. 37, § 4°, determina que
os atos de improbidade administrativa importardo: a suspensao dos direitos politicos;
a perda da fungio publica; a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erdrio,
na forma e gradagio previstas em lei, sem prejufzo da agdo penal cabivel.

r
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2 MIRANDA, Principio do juiz natural e sua aplicaglio na Lei de Improbidade Administrativa, p. 112.
3 Morass, Direito constitucional administrativo, p, 338-339.

414

|

Scanned by CamScanner



Efeitos da Sentenga na A¢io de Improbidade
e o Princfpio da Proporcionalidade

assim, em atendimento & Constituiio Federal, foi editada a Lei 8,429/92 que
eleceu a8 sangoes aPhCé_Vem a0s agentes piblicos nos casos de enriquecimen:
estd 40, atentado contra principios fundamentais e prejuizo ao er4rio no exerci-
10 lléglmandato, cargo, emprego ou fungdo Administrativa Pablica direta, indireta
Clofundacional.
0% Lei n. 8.429/92 ¢ resultac!o do Projeto de Lei n. 1.446/91 que, por ironia do
ino, foi enviado pelo .ex-P're81dente da Republica Fernando Collor de Mello, que
de;reu os efeitos da propria lei que sancionou por atos de corrupgio que ensejaram o
:zu impeacbmem- Na exposigdo de motivos, o Ministro da Justica Jarbas Passarinho

ssaltort & necessidade de combate & corrupgio por se tratar de “uma das maiores
reazelas que, infelizmente, ainda afligem o Pafs” 4
m

H4 inumeras defini¢bes encontradas na doutrina para a improbidade adminis-
rativa, s€ja partindo da ética, das raizes etimolégicas do conceito ou da moralidade

dblica. Vejamos.

Conceituar improbidade administrativa nio é tarefa das mais simples, Mas, sem
4ivida nenhuma, hd a necessidade de se partir da idéia que comumente se temn de
stica. Nesse campo da gestdo piiblica, a ética est4 ligada & moralidade administrativa,
mas precisamente aos deveres legalmente impostos ao gestor da res publica. Daf a
razio pela qual a probidade administrativa est4 intimamente ligada a legalidade.

A ideia de improbidade administrativa est4 normalmente relacionada com a de
preiuim ou lesdo aos cofres publicos: “a improbidade administrativa consiste na condu-
ta econdmica eticamente reprovivel praticada pelo agente estatal, consistente no exer-
cicio indevido de competéncias administrativas que acarrete prejuizo aos cofres publi-
cos, com a frustragdo de valores constitucionais, visando ou nio a obtengio de vanta-
gem pecunidria indevida para si ou para outrem, que sujeita o agente a punicio comple-
xa e unitdria, de natureza penal, administrativa e civil, tal como definido em lei”.5

Na verdade e partindo-se do que se disse, o ato dito improbo é aquele desres-
peitoso 4 moralidade administrativa e violador das normas juridicas que atribuem
deveres ao administrador.

Nessa linha de raciocinio, MARCELO FIGUEIREDO parte das raizes etimolégicas
para conceituar a improbidade administrativa: “do Latim improbitate.
Desonestidade. No 4mbito do direito o termo vem associado 4 conduta do adminis-
trador amplamente considerado. H sensivel dificuldade doutrin4ria em fixar-se 08
limites do conceito de ’improbidade’. Assim, genericamente, comete maus tratos a
probidade o agente publico ou o particular que infringe a moralidade administrati-
va. A lei, como veremos, enumera e explicita situagdes tidas como violadoras da ‘pro-
bidade’, Parece ter circunscrito a punigdo aos atos e condutas 14 estabelecidos. Entio,
associa as figuras do enriquecimento ilicito, do prejufzo ao erario e da infringéncia

Exposigao de Motivos. Didrio do Congresso Nacional, Segdo 1, 17 ago., 1991, p. 14.124.
JUSTEN FiLio, Curso de direito administrativo, p. 699.
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aos principios constitucionais, que enumera,’ COmMO causas suficiengeg A tip;
"6 plﬁca@o

condutas tidas por atentatdrias a probidade”.
J4 FABIO MEDINA OSORIO parte da moralidade administratiy, e
conceito final de improbidade: “a moralidac.ie administrativa, dentro g, ;a chegy, .
¢d0 mais objetiva, é um princfpio constitucional que guarda autonomg . Conce}
legalidade strictu sensu, com carater plenament_e vinculante, que direci(,? clagzy,
tes publicos aos deveres, dentre outros, de problqade, honestidade, lefﬂdada 05 agey.
tuicdes, preparo funcional m{nimo no trato da coisa publica, Prestagio de ce ingg,
ciéncia funcional, economicidade. De outro lado, a imoralidade admim'stra:mas’ ef.
ta configurada a partir da agressdo a outros principios que regem 3 Adm;v‘a Tegy].
Publica, tais como razoabilidade, proporcionalidade, supremacia do intereg 13&?950
co, impessoalidade, economicidade (em grau elevado), publicidade (graVida;e Pbl;.
sa), conjugando-se todos esses topicos na formatagio da moralidade c Onstitu:-mten"
que & base da agdo popular, da agdo civil publica por ato de improbidade admil::inal\
tiva e causa de nulidade do ato administrativo — que se exige do setor Piblico ,’:tra
Apesar das distintas conceituagoes da improbidade administrativa. é Pt;s {
constatar que todas partem de uma origem comum, qual seja a violagio pelo 2 s:vel
publico dos principios da probidade e honestidade. Mas, enfim, quem sio o tigtull];e

res do ato de improbidade administrativa?
2. Titulares da improbidade administrativa

E possivel classificar os sujeitos da improbidade administrativa, de acord com
a Lei 8.429/92, em ativos, aqueles que praticam 0 ato, e passivos, as pessoas juridica
que sofrem as conseqiiéncias dos atos de improbidade.

Os sujeitos passivos podem ser, além da administragio central, a autarquia oy 3
fundaco publica (pessoas juridicas de direito publico interno) ou as pessoas juridi-
cas de direito privado (empresa publica, sociedade de economia mista ou qualquer
empresa com envolvimento de capitais piblicos).

Em suma, a titularidade passiva da improbidade administrativa é de qualquer
entidade publica ou particular que tenha participagdo de dinheiro piblico em seu
patriménio ou em sua receita anual. Tal constatagio pode ser extraida do art. 12 da

Lei n. 8.429/92.8

6  MaRcELO FIGUEIREDO, Probidade administrativa, p. 23.

FAsio MEDINA OsORIO, Improbidade administrativa, p. 158.

8  Art. 19 da Lei 8.429/92: “os atos de improbidade praticados por qualquer agente piiblico, servidor ou nio.
contra a administragio direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de empresa incorporada ao patriménio publico ou de enti-
dade para cuja criagdo ou custeio o erdrio haja concorrido ou concorra com mais de 50% (cinquenta por
cento) do patriménio ou da receita anual, serdo punidos na forma desta Lei. Paragrafo tnico: Estdo tan-
bém sujeitos 4s penalidades desta lei os atos de improbidade praticados contra o patrimdnio de entidade
que receba subvencao, beneficio ou fncentivo, fiscal ou crediticio, de érgio publico bem como daquelas

~
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. dlnda, de ente 'enci
. POr 61830 piblico, subvenciona-
Ainda no tocante ao tema N30 se :
POdE 01\'Ida_r 0s

sujeito ativo improéprio e o dano ao erario.
. A possibilidade de responsabilizagio do terceiro um dos grandes avancos da
Lei n. 8.429/92 em comparagio 2 anterior Lei n. 3.502/58. O fato de este diploma

legal ndo possuir dispositivo equivalente, inegavelmente comprometia o combate 3
improbidade administrativa.

3. Espécies de improbidade e as respectivas sancdes

Conforme ja exposto, a Lei n. 8.429/92 contempla como atos configuradores da
Improbidade Administrativa o enriquecimento ilicito, prejuizos ao erério e atenta-
dos contra principios fundamentais, conforme respectivamente se pode constatar da
redacao dos artigos 92, 10 e 11 de seu texto.

P'ﬂmiicxiaqioouumeioouiﬁohajaconconidommnmmmmmmde%(c?nqﬁemp?r
cento) do patriménio ou da receita anual, limitando-se, nestes casos, a sangio patrimonial 3 repercussio
do ilicito sobre a contribuigio dos cofres publicos™.

9 V. CaRrLos FREDERICO BRITO DOS SANTOS, Improbidade administrativa, p. 13.

10 m&mmenwmukwmn 173.
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As hipéteses de improbidade por enriquecimento ilicite pre
Lei n. 8.429/92, que produzem acréscimo patrimonial ao agente
ceiro, constituem as mais graves e reproviveis condutas do adp i
classificagio de MARGAL JusTeN FiLio podem ser divididas e

Vistay

pfjhli(:() ( a u
Nistradg, Co 'f" top
m quatre grup(mn ""hq.

0 ;”’t' 9,
n

(I)  Atos de percepdo de vantagens indevidas de terceirgy, que g,
cosos em que o sujeito recebe vantagens econdmicay Pilr: Tinger, )
outrem, como contrapartida para o desempenho de atribujcg ‘m oy Da:.:
condiglio para o exercfcio de sua influéncia, Em algung Cliscy ;ﬂ 0 o,
destina-se a permitir a prética de atos ilicitos por terceiroy (in‘fa Ao,
outros se trata de extrair de atos licitos vantagens indeviday (incg Ll  Cy
e por fim, hd hipéteses em que o agente estatal recebe vantagcm‘e'l le i
ca para praticar, ele proprio, agio ou omissio indevida (incy VI I;‘Jn M.

(I)  Atos de apropriagio indevida, hipéteses previstas nos incigoy Iv' Xle X),
nas quais o sujeito retira vantagens do patrimdnio e dog servico PAleX
de modo a ampliar o seu patrimdnio pessoal ou de tercejro,

(IIT) Atos em conflito de interesse, como 0s casos do inc. VIII do art, 9o ,
0 sujeito aceita desempenhar atividade em proveito de terceiro, e;n
¢do de conflito de interesses.

(IV) Atos evidenciadores de enriquecimento sem justificativa, comg 4
no inc. VII, que descreve situagio juridica que faz presumir 3 i
de. H4 nesses casos indicio da pritica de atos de improbidade, CUja ocq
réncia ¢ desconhecida. Trata-se da aquisi¢do para si ou para P dr
bens cujo valor seja desproporcional & evolugdo patrimonial deﬁvad;; d;
desempenho de cargos publicos.

"f Que
8itya.

Previgt,
Probid,.

O segundo grupo de atos de improbidade administrativa estd positivado e art
10 da Lei n. 8.429/92 e sdo os casos que causam lesdo ao erédrio em virtude de acio oy
omissdo. Aqui é importante frisar que a hipdtese de improbidade administratjy,
envolve um elemento material de resultado, sem o qual ndo hi ilicitude. Nio h que
se falar em infragao, pois, se ndo ocorrer o prejufzo.

Outra peculiaridade das hipdteses de improbidade por prejuizo ao erario, além
do resultado danoso para materialidade da infragéo, conforme se constata da leityrs
do caput do art. 10, consiste na possibilidade de a conduta que configura a improbi-
dade poder ser dolosa ou culposa, 0 que ndo ocorre nas outras situagdes.

No artigo 11 h uma defini¢do ampla do conceito de improbidade, no sentido
de conceber a existéncia desta nas hip6teses de atentado contra os principios da
Administragdo Publica, como qualquer agdo ou omissio que viole os deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as instituigdes.

Da leitura do dispositivo, constata-se a necessidade de interpretagio restritiva
sob pena de qualquer infragdo ser considerada ato de improbidade. Nao se pode con-
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Efeitos g, Sente 5
eo Prindpi[:f;:a Pr‘:;‘:::;:il;:;fdade
fundif: por exe;n :?;Z’aa;:.ﬂegal ’e Ao ‘mpr°b°~“ Im, se ¢ gyia:
etacio que ofe " 040 € possiye] SUbmetg-Io 4 g e IO 2dota umg inter-
P de. Paraa C°“duta, S€T tpificada 116 geee 2
i; prejuizo eCOIléIDJC(.) 208 cofreg Pliblicos, 4
 dade. 0 mesmo se diga em relagip 50 de
jealdade as msntllucoes.

Questio relevante Consiste ep, , .
5. 10 e 11 da Lej 3‘42‘9/92 sio ex};l:;ar. 5 as hlspgltle:es PFeVistas Nas alineas o
No sentido de serem taxativas, o} ativas
Constituicdo Federal, que estahe

(Humerus cla

na de Violacio 30 art. 5¢ jnc XX usus).
lecem o Princip; P AAe

p SILVA DINAMARCO.12

Em sentido diametralmen

dos referidos dispositivos legais, depreende-
Jativas: de acordo com a Primeira, Vislumbrad, 10 caput dos dispacis: egis-
res de 1mprob1dade', tem-se a utilizacso de conceitos juridicos indeterminag

sentando-se como instrumentg 59 05, apre-

€quado ao enquadrame '
. o _ 0to do infind4ve] ny
de ilicitos passiveis de serem Praticados, os quajs 3, frutos inevitg mero

n
€ m

drem na férmula genérica utilizada pelo legislador, cuja relagdo exemplificativa ests
disposta nos incisos dos artigos 9%, 10 e 11 da Lei 8.942/92,

Cabe ressalvar, ainda, que “tanto o enriquecimento ilicito como a lesio a0 erd-
rio ou o atentado aos principios administrativos nio sio atos de improbidade admi-
nistrativa; sdo efeitos dos atos de improbidade administrativa, A letra da lei é clara.
‘Constitui ato de improbidade administrativa, no art. 9 (importando enriquecimen-
to ilicito), no art. 10 (que causa lesdo ao erdrio) e no arlt. 11 (f;ue atenta coptra 0
principios da administragdo publica). O ato de improbidade é o agir ou nio agir.

, iniacrad it oto parcial
Nesse sentido ¢ a ligdo de MARCELO FIGUEIREDO, Probidade . cve. p lf&lci:mx‘:los.ol ;;‘fg/gtl(;’l‘lﬁ
mMente vencido do Desembargador José Santana do ngéglo TJ/SP na ap’i’]/SP(i 1'0. 4.2002), cujo rela-
7.8.2002) e, no mesmo sentido, a ap. civel n. 185.161-5/3, julgada no mesmo '
tor foi o Desembargador Anténio Rulli. ' inistrativa”. p. 332-333.
“Requisitos para a procedéncia das agdes por improbidade administrativa”, p

"

12
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Enriquecimento ilicito, lesdo ao erdrio e atentado a0S princjp;
seus efeitos”,13 P18 adm; ISty

Pois bem. Analisadas as hipéteses de improbidade adminj,.. . Uivy, %,
perquirir as sangGes previstas na lei para puni-las e cojbj],. o 20V,
das no art. 12 da Lei 8.429/92, que estabelece as penas
condutas tipificadas nos arts. 9, 10 e 11 da lei.

Em resumo, se o agente publico enriquecer indeVidamente (a
sos), enfrentard as sangdes do inciso I, art. 12, e poders: I- Perder o b € seyq ine
que, indevidamente, incorporou a seu patrimdnio; IJ- perder o Carens oy 0:1\
direitos politicos suspensos por prazo ndo inferior a oito anos, nemgo; L g, ss
anos; III- pagar multa civil de até trés vezes o valor do enriquecimen:u Srior 5 1;
ficar proibido de contratar com o Poder Piiblico ou receber ben © Ucito, Iv.
10 anos; e V- ressarcir danos que eventualmente produzir, Por

Na hipétese de ensejar leso ao erario, para favorecer terceiro (ary,
incisos), sem enriquecer-se ilegalmente, ser-lhe-4 imputado o regime sa. 9°
rio do art. 12, inc. I, e podera: I- ser compelido a ressarcir g danos; H‘ncmn
cargo; III- ter suspenso seus direitos politicos por prazo nio inferior g cjp
superior a oito anos; IV- pagar multa civil de até duas vezes o valor do
causou e V- ficar proibido de contratar com o Poder Piblico oy receber
publicos por cinco anos.

Por fim, se atentar contra os principios administrativos, sem eNriquece
indevidamente e sem causar lesio ao erdrio (art. 11 e seus Incisos), sofrers as saq s
do inc. I1I do art. 12 e poders: I- perder o cargo; II- ter suspensos seus direitog ;;)1?8
ticos por prazo nio inferior a trés e ndo superior a cinco anos; I]]- Pagar mult v11
de até cem vezes o valor de seus subsidios; e IV- ficar proibido de contratar cop,
Poder Publico ou receber beneficios piiblicos por trés anos.

E possivel constatar que existem sangdes comuns a todos os €asos de improb-
dade como a perda da fungio publica, suspensio dos direitos publicos, multa cjyj] :
interdi¢do contratual, cujo prazo, montante e condi¢des variam de acordo com 5
espécie de improbidade praticada.

Diante da gravidade de tais sangdes, é necesséria a propositura de demand,
judicial, com o fim de, por meio de senten¢a condenatéria proferida sempre apds
cognigdo exauriente para a prova da alegada improbidade administrativa, impor as
penas previstas em lei ao agente publico e eventualmente, a um terceiro,

las, Estag podeé Necegy, .

Co 3
nelaClOﬂandmazer s,
C()In
3

. it
eficiog Pﬁb]ics;

Seyg
atg-
Perdey
CO e n50
dano Que
beneﬁcios

4. Agdo de improbidade administrativa

O art. 129, 111, da Carta Magna prevé como uma das fungdes institucionais do
Ministério Piblico a promogdo do inquérito civil e da acéo civil publica, para “pro-

13 WaLpo Fazzio Jonior, Fundamentos de direito administrativo, p. 176.
420

B |

Scanned by CamScanner



7'{47/85. com a inclusdo, entre g dev

y ~ s ’ efESa d -
ressct transindividuais po.r meio da agdo cjyi] Publica, Para possibilitar 3 f ej nte
l.‘...,pommbllidndes Por prejufzos causadog N30 somente ar a fixacio de

mente previstos, mas a qualquer outro
[ntre 08 interesses nio previstos n
do patrimonio publico como da moralj dad .
Nessa linha, *a ago civil pablica ¢ o ’ natureza difusa

A prépria Administragdo, entretanto, n exerci
eventuais condutas condenéveis. O comportament
plblico, por exemplo, pode ser revisto pela autorid
controle administrativo.

O Tribunal de Contas,

cio da autotutela, pode corrigir
0 inadequado de um servidor
ade competente para exercer o

outrossim, pode apurar e punir a existéncia de danos ao
erfrio. Porém, tal atuagdo nio terd o condio de evitar a propositura da agio civil

piblica e a atuagdo do Poder judicidrio na apuracio da violagio dos principios da
moralidade e probidade administrativa.

Néo hd como olvidar também a possibilidade do ajuizamento de uma agdo
popular com fundamento no mesmo fato que enseja a propositura da acio civil publi-
ca, uma vez que os atos que ferem a moralidade administrativa, independente de
causarem lesdo ou ndo ao patrimdnio publico, podem ser impugnados por .aquele
meio processual, o que certamente ensejard a conexdo e nece:s§idade de re.ufn'ao dos
processos para julgamento simulténeo, a fim de se evitar dec1soe:°» Contrédltonas. _

Conforme destaca WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR, “ndo }.13 se cogitar, outros
sim, da agdo popular como excludente da agao civil p-ﬁblica, visto que ta:tlzs?vz;gsa:
civil publica como a acdo popular servem como meios para anular ato
moralidade administrativa e ao patriménio piblico”.13 '

Dentro desse contexto, passa-se a analisar a eﬁ.cécm do pro
M acdo fundada em ato de improbidade administrativa.

vimento de mérito

4" Morags Direito constitucional administrativo, p. 363.
' inistrativa, p. 302.
15 WALLACE PAIvA MARTINS JUNIOR, Probidade administrativa, p
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3. Eficdcia do provimento de mérito na aG80 fundada ey,
Improbidade administrativa Ao dg

Paulo Henrique dos Santos Lucon
Bruno Freire e Silva

Para melhor compreensio da eficicia do Provimento de mgrjy,, na -
da em ato de improbidade administrativa, ¢ necessdrio entender ;-d ~ fung,_
capitulos da sentenca (capi di sentenza para os italianos e chefs dy juge,;s CIpling dog
franceses), que diz respeito a fragmentagdo, na sentenca, dag decis()esem' Para o
pedidos deduzidos pelo demandante. Acerca g,

Segundo ALBERTO DOS REIS, “quantos os capftulos, tantag as
outras palavras, numa sentenca hé tantas decisdes distintas, quantog
tulos que ela contiver”.16 Para CARNELUTTI, “i] capo di sentenza é rig
tenza cio che il capo di domanda ¢ rispetto alla domanda; come Percio la dop,
con piti capi si risolve in un cumulo di domanda, cos & un cumulo di sentenze |, ana
tenza contenente pit di un capo (tot capita tot sententiae). Con particolare riguafg ‘
alla sentenza di accertamento, capo di sentenza ¢ la soluzione di ogn; questione d(?
fatto o di diritto, da cui sorge la lite”,17 -

Todo dispositivo da sentenga contém decisoes distintas entre i, denominggy
capitulos de sentenga: sio partes de um todo, mas cada um deles contém o julgamen,.
to de uma pretensio distinta. A sentenga é, portanto, um todo decomponfvel em
capitulos decisérios. Isso se evidencia nio apenas naqueles casos em que a demand,
veicula mais de um pedido, mas também quando existe apenas uma Pretensio que,
se julgada procedente ou improcedente, conterd capitulos distintos relativos aq5
honordrios advocaticios e ds despesas processuais. Portanto, é correto afirmar que 5
sentenca de mérito sempre contém mais de um capitulo.

A disciplina dos capitulos da sentenga ¢ de grande utilidade na determinagio da
sucumbéncia, do efeito dos recursos, da impugnacio parcial ou total, da execucio
provisoria etc.

Sentencys, por
forem o

Petto aj, Sen:

6. Capitulos de sentenga e improbidade administrativa: capitulos
declaratério e constitutivo

ativa é preciso considerar que a sentenga de

Nos casos de improbidac
i alguns auténomos, outros nio. Desse

Em todos os processos de improbidade administrativa, busca-se a declaragio
autoritativa de que o ato praticado pelo administrador é de improbidade adminis-
trativa. A lei que disciplina a matéria, conforme ja visto, considera o ato improbo
sob trés prismas:

16 Aummnoskms,cﬁipdehmdvﬂmondo.p.aos. e
17 ANNELUTT, Sistema del dirito processuale civile, n. 492, p. 320. V. também, CHIOVENDA, Principii di
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. . em ] g
p) atos deimprobidade admjp; eNriqueciment jj;.

. stl'atiVa
de im ] - que ¢ .
C) atos Pl’Obldade adrmmstrativa dusem Prejufzo 0 erdrig

administrago publica (ary. 11). que atentep, contra os prip

.

Além disso, na IpaiOr parte das situagges r
raticados POr autoridade da Administra@lo,ll’)ﬁg(l:ium-se também g anulagio de atog
pd 0 questionamento por meio de demgp, da em :ia. Nesse' Cas0, necessariamente,
rincipaliter de que o ato ¢ improbo e também errcl1 czr:i plelt,e'a_ 0 reconhecimentg
¢ao do aludido ato.. Poderd haver ainda demanda destin:c; P;mapal, a desconstityj-
cimento po.flos prejuizos causados e ig SANCBeS restritivas d: d.Co.ndenagﬁo a0 ressar-
RelauVamente: a0 provimento Jurisdiciona] constitutivolreelfos. |
tos logicos e suce:sswos, a saber: a) um momento declaratéric; ::tem do'1s momen-
o direito potestativo do autor & modificacio, constituigio oy ’extin(l‘_le 3 Juiz afirma
¢io juridica indicando as condigdes legais q 630 de uma rela-

rid . ue autorizam isso e; b)
constitutivo, no qual efetivamente se operam tais transformagges

os de improbid. inistrati .

Nos at P .ade.admlmstratlva, o demandante procura, relativamente
3 esse capitulo (desconstitutivo) da sentenca, uma decisio que conters (1) um
momento declaratdrio, reconhecendo principaliter o direito 3 desconstituido do ato

administrativo e (II) um momento constitutivo, que traz as transformagdes pleitea-
das para retirar do mundo juridico esse ato.

um momento

7. Capitulos condenatdrios e sua dependéncia

Além dos efeitos declaratérios e constitutivos, existem efeitos condenatdrios
(ressarcimento de danos e penas restritivas de direitos) que sdo sempre consquén-
cia do capitulo da sentenga em que se reconhece que o ato foi fmprobo e, por isso,

sempre dele dependentes. ' _ 0 acsim
Definitivamente, esses efeitos condenatdrios ndo sdo secunddrios, que sao ass

i ios aos efeitos principais.
denominados por serem consequentes € acess:::sjnd,‘rems o el
Relacionam-se os efeitos secundarios com todos aqud I ma peisio
sentenca de mérito e ndo necessariamente constantes do }; e i de e
inicial. Na sua concepgio tradicional, ocorrem P‘(’; f:‘;ﬁ: 2ot forga a sentenga con-

ituica i judicl .
tal como om a constitui¢do de hipoteca JuH e meno nio €
o o -\ 18 A importdncia central d :  eeitos
denatéria (CPC, art. 466, par. un.). P O e circunst ancia de
Propriamente na expressa previsao legislativa, M

p. 75: GRINOVER,

idade da sentenéd ia, n. 108,
B Ligaman, Eficicia € .ut:l:dnﬂ“ ¢ execugho provisdei®.
18 Sobre efeitos secundérios da senten¢a Vl;’ 77; LUCONs Eﬁddid”
Eficdcia e autoridade da sentenga, notas. p- £
p. 370-379. 423
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secund4rios assim serem considerados por sua absoluta falta de utonomiy; g
sérios e conseqiientes dos efeitos principais e ocorrerem automaticamente, ain?i ACes-
nio decorrentes de pedido constante da petigdo inicial, ainda que n3o Constap 2 que
provimento de mérito.! s do

Na Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992, as penas previstas no art. 1 nig
efeitos secund4rios da sentenca reconhecendo, principaliter, o ato de improbig
administrativa; sio, na realidade, conseqiiéncia do provimento de mérito que de:ge
ra 0 ato como {mprobo. Além disso, ainda relativamente as penas, torna-se Decessé-
rio e indispensével pedido expresso na inicial, para que conste o capitulo condem:
tério respectivo da parte dispositiva da sentenca, apesar de, como visto, 0 juiz poder
aplicar pena distinta da pleiteada pelo autor.

8. Ressarcimento dos prejuizos

Um dos efeitos condenatdrios é o que impde 0 ressarcimento ao erario publico
dos prejuizos causados, previsto expressamente no art. 5¢ da Lei n. 8.429, de 2 g,
junho de 1992: “ocorrendo lesdo ao patriménio publico por agio ou omissio, dolosy
ou culposa, do agente ou de terceiro, dar-se-4 o integral ressarcimento do dang”
Aqui, relativamente a esse capitulo da sentenca, hd também dependéncia da decla-
rago de que o ato foi tido por improbo e de sua respectiva desconstituigio (quando
esta houver sido expressamente pedida e for indispensével ao escopo pretendido),
pois, havendo o prejuizo ao erdrio, ndo ha como negar o reconhecimento do direito
ao ressarcimento.

Conforme se verifica da leitura do art. 5%, da Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992,
esta previsto o ressarcimento dos danos causados 2 administragao por agio ou omis-
sdo dolosa ou culposa. Trata-se de uma disposi¢do genérica, a fim de permitir a repo-
si¢do ao erdrio publico por quaisquer das modalidades de improbidade administrati-
va (arts. 92, 10 e 11).

O ressarcimento do dano estd intrinsecamente relacionado com o instituto da
responsabilidade civil, conforme ressalta FRANCISCO OCTAVIO DE ALMEIDA PRADO: “0
ressarcimento integral do dano ¢, na verdade, previsio atinente A responsabilidade
civil e se dard sempre que a conduta configuradora de improbidade administrativa

_causar prejuizo ao erdrio”,20
s P‘{m‘o’ 359 ‘!055 08 pressupostos concorrentes da declaracio da existéncia da
‘ obrigagio de restituir aos cofres puiblicos e da conseqiiente condenagio ao ressarci-
' m‘;’ :5:;;110 n::;il;lol‘zg:é)a; ilegalidade do ato oua declarficio de que o ato ¢ Impro-
0 provocado ao erdrio, que nio pode ser presumido.

19 V., mais amplamente, Lucow, Eicicls das decistes execuclo provisoria
{] » . s A L o 370-379‘
20 FRANCISCO OCTAVIO DE ALMEIDA PRADO, Improbidade sdministrativa, p. 14(: 1o
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tow ¢y Sentey, ')

N Asu" e I'"l,“,‘"d"‘l@
eon | rh" ‘p‘" ‘l“ ' “"""(1""““('“ '
e

O raciocinio ¢ bem simpley; ¢
pida 8 condenaglo a0 ressarcime hiio .
cabid dal que haia dane® - MO "para have ; d Prejuizo, genq
Jigho essenc ial que haja dang" 21 Como ¢ bid er obrigacio de inder 0 des-
. . ' 8abido, 8o rear: .. denizar, ¢ con.
'uf‘d'mdadc' 0 dm?u ¢ 0 nexo causal, pey Cyses T(‘Ql O requisitos dq ato ilfcitg 5 :n .
PSSATCIE Somente exiar quisitog, ¢ nti-
o dever de rti. ) n.u nte existirg quando hoyyer 108, ¢ pogsfye] afirmar_ge e
Al Al ) o
conduta @“Sf ¢ ‘ll)“‘ ! (k.“&\) ¢ 0 dano alegadg (desde 1€X0 de causalidade entre g
No direito brasileiro s6 hg neyq de causalidag ~q ll¢ existente)
estiver presente uma reluq&\o de m‘“‘-““'driod-.ldo 6 eentre o dapg e
causa a aglo que acarrete, nece - Vuse

- ja, 6
SSarlamente ¢ Por si me ,

4 a¢do quandg
pode ser considerada

SMa, o dano (CC, art. 1,060),
9. A questdo do dolo e da culpa

O elemento subjetivo dos atog de improbidad _
cagio das penas. A responsabilidade serd sempre S“T)-te:.n suma im
missa a presenca da acdo ou omissio, dolosg jetiva,
gese do art. 10 da Lei n. 8.429, de 2 ge jun
prejuizo ao erdrio.

B contra.n’o Sensu, os arts. 9° e 11 da mesma lei, ao relacionar at i
tam enriquecimento ilcito e ofen 05 que impor-

sa a principios da administracio, nj
o ¢d0, Ndo prevéem
culpa no elemento subjetivo das P 2

\ condutas 14 previstas. Basta uma leitura no caput
desses artigos para se atestar essa afirmacio.

De uma interpretagio teleolégica e 16gico-sistematica da lei, conclui-se que a
real inteng@o do legislador foi prever a modalidade culposa apenas para os crimes que
causem prejufzo ao erdrio (art. 10) e ndo os que causem enriquecimento ilicito ou
que infrinjam algum principio da administragio (arts, 9 e 11). Nem se poderia afir-
mar que o siléncio do legislador quanto & modalidade culposa nos arts. 92 e 11 ense-
jaria lacuna da lei, pois esse termo nos remete & incompletude da norma legal. Para
KARL ENGISH, “lacuna é uma incompletude insatisfatéria no seio do todo juridico”,22

portdncia na apli-
figurando como sya pre-

21 ANTUNES VARELA, Das ob cbes em geral, n. 157, p. 591. Cfr. nessa linha, no .dire.ito. a!en-xa'x_o,
WESTERMANN, Direito das o:ﬂppgben. § 14, n. 1, p. 126; no direito italiano, TRABUCCHI, Immmolrln di dirit-
' «iNGER, Manuale di diritto privato, § 254, p. 431 (“prova dos
to civile, n. 91, p. 215-216; TORRENTE-SCHLESINGER, B o
fatores lesivos”). CAI0 MARIO DA SILVA PEREIRA utiliza-se da expressglo No gnri e e P ap .
(MW de direito civil - teorla genl das obriga‘;bu- n. 176 P - )'9478’8u' TSII;P ap. n. 030.947-5/4,
179.369-1/9, Sa C., rel. Des. MARCIO BONILHA, j. 26.11.1?92. v.u, in R’g P6 A '192/1(;65-} "G, 1. 1
7 C, rel. Des. SERGIO PITOMBO, j. 16.10.2000, v.u., in Bol. da ;‘;A n‘;n e Forense, v, 53326
139.339/6.00, 3a C., rel. Des. José Antonino Bafa Borges, ) 12.8.19%, V'“'t- dos prejuizos causados pelo
("Hd que se Compx"ovar. em aglo civil piblica visando a0 ressarcllm;‘z’:stracﬂo_ inadmissivel a fixagdo
Prefeito no Municipio, o efetivo dano ao erdrio municipal. Sem esta de .
da responsabilidade civil do agente”). s i oxisténcia da regulagdo em causa po
2 by u j i . 276. ENGISH observa que @ 17 i a’' que tenha de se apre-
corr ¢80 a0 pensamento luﬂd_";oégr ou da lei, e entdo ndo representa unll,a((ljﬂcu;u p. 281). Fala ainda o
esponder a um plano do leslls ador autorizados a superar p- B aoght 30 S5-
Sentar sempre como uma ‘deficiéncia’ que estamos da, TERCIO SAMPAIO FERRAZ JR.,
autor de “lacuna de lege lata” (op. cit., p- 282)- V. ainda,

do do direito, p. 218. 5
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o que, definitivamente, ndo €é o caso. E evidente que o legislador deixoy
conduta culposa propositadamente para exclui-la do tipo. Até se Poderig ¢
analogia is normas penais, nas quais as formas culposas somente s3q Punive Az U,
damente tipificadas.23 15 se dey;.
O amparo a tudo que se afirmou até aqui estd em respeitdveis Manifeg,, .
doutrina. Assim é o entendimento de CELSO DELMANTO o afirmar qye 5 mOZCQes .
culposa deve estar prevista textualmente na letra da lei, atentando-ge 3 o alldade

cia de tal previsio ser constitucional (CF, art. 5, inc. XXXIX): uninguérclllrcunstam
punido por culpa, a nio ser naqueles crimes para os quais a lei, €Xpressameny, € ser
a punibilidade a titulo de culpa. Assim, em face do principio da reserva lega] (égreVé
1¢), ninguém pode ser punido por conduta culposa, a menos que a figura Bénal. ar,
veja, textualmente, a punicdo do agente a titulo de culpa”.24 Seguindo Mesmg h_Pre~
JuLio FABBRINI MIRABETE sustenta que: “em principio, a lei tipifica os Crimes do]:;ha’
e, assim, o agente s6 responde pelos fatos que praticar se quis realizar a conduyty tiS(')s
ca. Mas a lei pode prever, excepcionalmente, a puni¢ao por crime por culpa eny se;:i\
tido estrito. Responderd o agente por crime culposo quando o fato for expreSSamen:
te previsto em lei”.25

A Lei de Improbidade, por seu nitido cardter sancionatério, deve ser interpre.
tada restritivamente, até mesmo por for¢a do comando constitucional esculpido p,
art. 59, inc. XXXIX. Seguindo essa linha de raciocinio, s se fala em infragges, sejam
penais ou administrativas, por conduta meramente culposa, quando eXpressamente
prevista tal modalidade, como o fez o legislador no art. 10 e ndo nos arts, 9 ¢ 11
Afinal, a lei tem o intuito de alcangar “o administrador desonesto, nio o ingbj]” 26

E esse também ¢é o entendimento de CLAUDIO ARI MELLO ao discorrer acerca g,
elemento subjetivo dos atos de improbidade, pois assevera que os “atos que imports-
rem enriquecimento ilicito e que atentarem contra os principios da administraggo
publica, serdo punidos apenas na modalidade dolosa; os atos que causarem prejuizo
ao erdrio serdo punidos tanto na modalidade dolosa como na culposa”;27 “as demais
sangdes previstas no art. 12, como a suspensédo dos direitos politicos, a perda da fun-

¢do publica, pagamento de multa, etc., dependerio da espécie de ato praticado: se

23 No passado, o Superior Tribunal de Justica reconheceu expressamente o cariter penal da Lei de
Improbidade Administrativa: ST, ROMS n. 6182-DF, 22 T., rel. Min. ADHEMAR MACIEL, j. 20.2.1997, v.u.
ST], ROMS n. 6197-DF, 28 T., rel. Min. ADHEMAR MAGIEL, j. 17.11.1997, v.u.. Admitindo um “cardter
geral” da Lei de Improbidade Administrativa, ST], REsp. n. 196.932-SP, 11 T., rel. Min. GARCIA VIEIRA, ]
18.3.1999, v.u. Esse aspecto, alids, é uma realid amedida em que a Lei de Improbidade Administrativa
prevé sancdes restritivas de direitos constitu vistos.

Cédigo Penal comentado, p. 18.
Cédigo Penal interpretado, p. 175.

m. 10 Turma, REsp. n. 213.994-MG, rel. Min PVmIRA, j. 17.8.99, v.u,, in D] 179.99. p. 39 '
ainda, no mesmissimo sentido, TJSP, Ap. Cfv B, 10 C. de D. Pub., rel. Des. Luiz TAMBARA. |
7.12.1999, v.u., in LEX-229/123,

27 “Improbidade administrativa - consideragdes [29/92" p- 55.
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Efeitos da Sentenca
e o Princfpio

na Agio de Improbidade
da Proporcionalidade

10. Prejudicialidade dos capitulos da sentenga

A declaragao e a desconstituicj i L
resultaram 1nos capitulos declaran‘)rig;l cc)a ggnit?tdltlil::lzz a‘jf'llnlftrat'l\’/o probe o
diciais ao que condena a parte ao ressarcimento dos dag: ’V(o iy "f“dameﬂﬁe e
tritivas de direito (al't. 12) que serio vistas ] 08 (art. 50) eas sangdes res-

posteriormente.

Havera um verdaiieiro nexo de prejudicialidade sempre que a decisio a ser
::::;ag:;? uma das agdes, pontos ou questdes determinar o teor do julgamento de

Na cldssica ligdo de BARBOSA MOREIRA, sio prejudiciais “as questdes de cuja
solugdo dePel.ldfl o teor ou contetido da solugio de outras”.29 Diferem, assim, das
questées preliminares, na medida em que a solugio destas depende da “solucdo de
outras, no no seu modo de ser, mas no seu préprio ser”; so preliminares aquelas que
«conforme o sentido em que sejam resolvidas, oponham ou, a0 contrario, removam
um impedimento a solugdo de outras, sem influirem, no segundo caso, sobre o sen-
tido em que estas outras hao de ser resolvidas™.30

Assim, claro estd que a prejudicialidade abrange apenas questdes prévias de
mérito e sua esséncia estd na relacio que a solugdo de uma questdo exerce sobre a
solucio de outra. A prejudicialidade ¢ uma relacio entre duas ou mais situagoes juri-
dicas, consubstanciada na influéncia que o julgamento da causa prejudicial podera
ter sobre o da prejudicada. Sio elementos essenciais da prejudicialidade: a) a anterio-
ridade 16gica; b) a necessariedade da subordinagao; c) a autonomia — possibilidade
de se constituir em objeto de processo autdénomo.3! Os dois primeiros rgprgsgn@m
elementos logicos € 0 ltimo, elemento juridico. S6 se car;?ctenzaré a prejudicialida-
de se os dois elementos, 10gico € juridico, estiverem associados.

Em sintese, a légica do provimento de mé-rito em demanda que se funde em aftcz
de improbidade administrativa deve ser a seguinte: a) o ato (p. €x., Cf’:;fatarcafg fZi
de improbidade administrativa (declaragdo constante no'rlt' c;f;cw[t;;n;;) dilr):i t(ol g
improbo, o demandante pode pre’tender a suat;d;s;::;tlc) ;‘; o o reconhecido
(primeiro momento l6gico do 'callntulo descons ent(; l6gico do capitulo descons-
esse direito, o ato foi desconstituido (segundo mom

ini ' ' stituido e nmiti-
titutivo); ) porque o ato é de improbidade administrativa, foi descon

. 2"
sobre a Lei 842992,
cw. . 29-

F—— Improbidade administrativa - c.ons.ic%e.ra . .
n i j . . PR
- B MOREIRA, L WM'P 29:}0 . e o
3 . , juridica espécies pupdmg

e
BARBOsA MOREIRA, Questdes prejudicitd € 0 s parurera

V. SCARANCE FERNANDES, Prejudicialidade
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damente lesivo, condena-se o demandado ao ressarcimento dos danos, CONSoan;
disposto no art. 5¢ da Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992 (primeiro moment, 16 )
do capitulo condenatdrio); €) porque o ato é de improbidade administratiy,, foi gleCo
constituido e restou demonstrada culpa grave e dolo do administrador, hj condenj
¢30 as penas previstas no art. 12, inc. I, da Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992 (Segun:
do momento légico condenatério); f) porque existentes esses direitos, cria-ge titulg
executivo habil para exigir seu cumprimento (terceiro momento légico condenatg.
rio — sangdo executiva apta a viabilizar a fase executiva).

Quanto is penas restritivas de direito, segundo momento 16gico condenatgy,
da sentenca, é preciso também estar atento a necessdria aplicagao do Principio ¢,

proporcionalidade. Senao vejamos.

11. Penas restritivas de direitos e a necessdria aplicagdo do principig

da proporcionalidade

A explicagiio para o que se disse no item anterior é bem singela, mas acarreta pro.
jecoes de extrema relevancia. De um lado, as sangoes restritivas de direitos devem ser
objeto de pedido, por forga do principio da adstrigao (v. arts. 128, 293 e 460 do Cédigo
de Processo Civil), que é projegio da garantia constitucional do contraditério;32 de
outro, devem constar expressamente da sentenca, nio sendo uma conseqiiéncia auto-
mitica do reconhecimento de que o ato é improbo e de sua desconstituicao. E preciso
que o julgador tenha considerado que o administrador agiu com dolo ou culpa grave
ou qualificada, conforme o caso, a partir da prova carreada aos autos. Em funcio da
gravidade das sangdes e sua consequente excepcionalidade, deve a conduta do admi-
nistrador ser avaliada detalhadamente em face das circunstincias constantes do pro-
cesso e a condenagio constar de capitulo da sentenga distinto. As sancoes restritivas de
direitos estio longe de ser um efeito reflexo da procedéncia de outros pedidos.

Nio é por outra razio que essas san¢des devem estar descritas no decisum jun-
tamente com a motivacio adequada que as justifique. Nao basta o simples reconhe-
cimento de que o ato praticado foi improbo ou ilegal: é preciso que as penas restriti-
vas de direitos guardem proporcionalidade com a extenséo do dano e o eventual pro-
veito patrimonial obtido pelo agente (art. 12, par. in.). A individualizagdo da pena
impde-se nio somente no direito penal, mas também no direito civil, administrativo

e tributério.33

32 TJSP,ap. n. 030.547-5/4, 7 C., rel. Des. Sérgio Pitombo, j. 16.10.2000, v.u., in Bol. da AASP n. 2.192/1665-

)
33 Nesse sentido, TJSP, ap. n. 114.999-5/2, 3 C,,
doutrina, duas manifestages no mesmo sentide
i 2, ndo terd nenhum sentido a aplicagao de

todas as sangdes cabiveis, posto que se estaria e réu para outrem, sujeito ativo de improllfidﬂ‘
robidade administrativa, p. 212); 1) “¢ dizer

Sroco, j. 30.5.2000, v.u., in RT 78]/2.18'. Na
referéncia: 1) “tendo em vista o caréter diminu-
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para ﬁxécaé d" pena a maior, por exemplo, o julgador deve fundamentd-la de
forma clare individualizando cada um dos motivos fiticos presentes nos autos que
ocasi0 naraf“ o0 seu a@en:o. Trata-se da Proporcionalidade na aplicacio da pena ao
gelito praticado. Asslm a “eficicia da pena aplicada est4 diretamente ligada ao prin-
pio d2 proporcionalidade, a fim de assegurar a individualizacio, pois quanto mais

o juiz s aproximar das condigdes que envolvem o fato, da pessoa do acusado, possi-

bilitando aplfchéo da san_qio mais adequada, tanto mais ters contribuido para a efi-
cicia da punigdo .34 O principio da pro

) punic; porcionalidade relaciona-se com a exigéncia
Ja medida lndlCads‘x Para o caso concreto, ou seja, “da adequagio entre meio e fim, do
meio ‘mais idbm?o ou da ‘menor restrigdo possivel’ do direito ou bem constitu;io-
calmente protegxdf) que, NO caso concreto, tem de ceder perante outro bem juridico
igualmente protegido”.35

Isso porque “o. principio da proporcionalidade consiste, principalmente, no
dever de nao serem impostas, aos individuos em geral, obrigagdes, restri¢des ou san-
coes em medida superior aquela estritamente necessria a0 atendimento do interesse
publico, segundo critério de razoével adequacio dos meios aos fins. Aplica-se a todas
as atuagdes administrativas para que sejam tomadas decisdes equilibradas, refletidas,
com avaliagdo adequada da relagao custo-beneficio, ai incluido o custo social” 36

No mesmo sentido, destacando a generalidade da aplicacio do principio da pro-
porcionalidade, € a licao de REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA a0 se referir a julgados rela-
cionados com hipdteses de desvio de poder: “¢ pacifica a ideia de que o legislador nio
pode ultrapassar os limites do ‘razodvel’ para estipular sangdes. E principio do direi-
to brasileiro a individualizacdo da pena (art. 5¢, XLVI, da CF). Nio se pode afirmar
que tal dispositivo apenas se aplica ao criminoso. Isso porque a Constitui¢do nio
necessita descer a detalhes, nem disciplinar casos concretos. D4 limites ao legislador,
impondo-lhe restri¢des. A interpretagdo restrita de tal dispositivo poderia levar &
conclusio de que apenas estd outorgando garantia ao réu de processo-crime, mas nio
pode ser esta a interpretagio juridica. E que a individualizagio da pena alcanca toda
e qualquer infragdo”. (...). “Em sintese, as san¢des devem guardar proporgdes com a
finalidade buscada. O excesso deve ser evitado e, em caso de exacerbagdo, o
Judicidrio reconhecera a ilegalidade ou inconstitucionalidade da punigao™.37

isolada ou cumulativamente, tudo a depender da gravidade do fato, da conduta do agente, de seu passado
funcional, da anlise do dano e sua extensio, etc.. As penas podem e devem ser aplicadas isoladamente
quando atenderem 3 sua finalidade. Assim, em determinado caso, apenas a reversio dos bens e multa civil
poderio responder A vontade da lei... deve haver proporcionalidade, adequagdo e racionah‘dafie na inter-
Pretacio do diploma, a fim de que nio haja injusticas flagrantes” (MARCELO FIGUEIREDO, Probidade admi-
hstrativa, p. 177).

TACrim-SP, RIDTACrirm 29/152, in JULIo FABBRINt MIRABETE, Codigo Penal interpretado, p. 325.

KRt Larexz, Metodologia do direito, p. 603.

OpeTe MepauAR, Direito administrativo moderno, p. 129.

ReGis PERNANDES DE OLIVEIRA, InfracBes e sangbes administrativas, ps. 95-96.
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porcionalidade na dosagen g,

. * 4 1 i o
A necessidade da aplicagio do principio da pr r txaido, inclusive, da |o.
sangdes, especialmente as restritivas de direito, pode se ' 42 lei-

tura do pardgrafo unico do art. 12 da Lei 8.429/9%, n ‘:‘;r b:: 'ca?lzaf;)c()ai:irias Penag
previstas nesta Lei o juiz levard em conta extensdo do dan ’ omo o
roveito patrimonial obtido pelo agente” - -

? Assifn, tendo em vista a Extremga gravidade de algumas mg;ilah ’(,i Zd:iies "ang20 por
ato de improbidade administrativa como “perda do carg® P ':;Oda cidadanlx);;Ilsao iy
direitos politicos”, que importam, inclusive, restrigdo a0 exerc;]leZada de foma: i aph-
cacio das sangdes previstas na Lei n. 8.429/92 ndo pode ser real a8 Irracio-
nal ou arbitraria, mas sempre pautada no principio da prop orelo ‘tica 1;1as d

E preciso enfatizar que a cumulagao de penas 10 € autom de ;lire't eper}d'e
de decisio fundamentada; a perda da fundo piiblica, 2 suspensaob b 1 (;Is Pohm-
cos e a proibigio de contratar com o poder publico o4 de recener BEUETCIOs ou

N . W i mulativas.
incentivos fiscais ou crediticios nao sao necessariamente CUFFEr TEE, . . <
ulgados a seguir: a) “o juiz na a¢io

Nesse sentido merecem ser mencionados 08 j _ g  2do a i
de reparagio de dano por improbidade administrativa, nao é Obﬂg‘i1 0 @ 1ipor, em
conjunto, as sangdes previstas no art. 11, da Lei 8.429/92, podendo etermig;r ape-
nas a reparagao do dano com seus acréscimos legais, em €asos menos graves”; b? as
demais penalidades previstas para a hipétese dos autos (fll't- 12, mne. IH)" quais sejam,
a perda da fungio publica, a suspensao de direitos politicos de tre,:s.a cinco anos, e a
proibigdo de contratar com 0 poder piblico ou de receber be.neflCIOS ou incentivos
fiscais ou crediticios pelo prazo de trés anos, ndo sdo cumulatlv?s, devendo ser apli-
cadas, conforme a gravidade do ilicito cometido, sob pena de, interpretada, literal-
mente, a norma, se mostrarem exageradas, ‘desarrazoadas e descabidas’”;40 c) “agen-
tes Publicos — Improbidade administrativa — Pena — Parcial procedéncia da agdo -
Gradagio que deve levar em contaa gravidade do ilicito, a extensdo do dano e o pro-
- Aplicagdo de uma ou mais sangoes — Possibilidade — Art.
9, de 1992 — Recursos nao providos”.4]

O Superior Tribunal de Justica também tem aplicado o principio da proporcio-
nalidade em seus julgamentos de agdes de improbidade: “além da fumaga do bom
direito e do perigo da demora, que ndo existe no caso em aprego, é de se somar a esses
requisitos a prépria razoabilidade para essa constrigdo, uma vez que ndo passaria
deferir-se a indisponibilidade de todos bens do réu pelo crivo da adequagdo, neces-

veito patrimonial obtido
12, incs. da Lei Federal n. 8.42

38 Sobre a correlagio entre o principio da proporcionalidade e a atuagio do juiz, ver estudo de WILLIS
SANTIAGO GUERRA FILHO “Notas para destacar a importdncia do principio constitucional da pro-
r 0.dos poder do juiz” in Os poderes do juiz e o controle das decisdes judi-

 Teresa Arruda Alvim Wambier, Coordenagio José Miguel

L ufs Otvio Sequeira de Cerqueira/Luiz Manoel Gomes

39 -m. » y fon? Y FERNANDE ]
L n A S, v.u,, in D] 21.9.98.
:(1} g-g; 3: Camar, Ap. n. 39.205.5/4 Je8. CORREA VIANNA, v.u.
-SP, 4 Cimara, Ap. n. 22.390-5, rel. Das. Cltaco DE Gopoy, j. 20.8.92, v.u., in JTJ n. 121/148.
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: e inocéncia e razoabili " 42
Por fim, até 0 Supremo Tribunal Federal, drgio de cupula dod;gze.r Judicidri
rio

ool vidaa apljcaqéo. do principio para qu icaca : ’
om 35 faltas' comend.as: “Administrativo,
gervidor puiblico. Demissio por ato de improbidade
pena menos servera. .O 6rgao do Ministéri
m COMO CUSOS legis (art. 10 da Lei n° 1.533/5] ), tem legitimidade para recorrer d
decisio profenda em mandado de seguranca. Embora o Judiciirio nio 0ssa Z’zebrt'a
uir-se 3 AdmbﬁsFracéo na punigao do servidor, pode determinar a estf em ho:z;:
pagem a0 principio da proporcionalidade, aplicagdo de pena menos sev;ra, compa-

rivel com a falta cometida e a previsio legal. Este, porém, ndo é o caso dos autos, em

quea autoridade competente, baseada no relatério do processo disciplinar, concluiu

pela prética de ato de improbidade e, em conseqiiéncia, aplicou ao seu autor a pena
de demissdo, na forma dos artigos 132, inciso IV, da Lei ne 8.1] 2/90, e 11, inciso VI
da Lei n® 8.429/92. Conclusio diversa demandaria exame e reavaliagio de todas as
provas integrantes do feito administrativo, procedimento Incomportével na via
estreita do writ, conforme assentou o acérdao recorrido. Recurso ordindrio a que se
nega provimento. "3

Diante de todo esse contexto doutrindrio e jurisprudencial, nio ha qualquer
divida de que o juiz deve fundamentar de modo claro os motivos pelos quais aplica
as penas restritivas de direito, valendo-se sempre do principio da proporcionalidade,
afim de evitar injusticas e até mesmo nulidade absoluta da decisdo.

0 publico, que oficiou na instincia de ori-

12. Conclusio

A declaragio de que o ato é de improbidade administrativa e a sua desconsti-
Wicio em cardter principaliter constituem fundamento logico do capitulo da sen-
tenca condenatério, relacionado com o ressarcimento de danos e as sangdes restri-
tivas de direitos.

Todavia, para o capitulo condenatério relacionado com o ressarcimento ,dc?s
Prejuizos, imprescindivel é a demonstragio do dano; para o capitulo condenatdrio

Q s
@ . Resp. 769350/CE, 2* Turma, rel. Min. HUMBERTO MARTINS, V-u., in DJe 1§.os.2001862 2005, p. 00013
STF, RMS24901/ DF. Distrito Federal, 19 turma, rel. Min. CARLOS BRITTO, v.u., in DJ. 11.02.2005, p- .
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Bruno [reire ¢
referente as sangdes restritivas de direitos, ¢ imperiosa i prova de culpa grave o
dolo do administrador. |
Se o agente houver cometido o ato com dolo, deverd ressarcir 08 danos caygy.
dos ao erario e incorrerd nas modalidades previstas nos arts. ?”. 10e 11,
Entretanto, se agir com culpa, vmb(mj tenha que ressarcir 08 danos, sua condy.
ades tratadas no art, 10 o

ta somente poderd ser enquadrada em uma das modalid it ’
nunca nas hipéteses previstas nos e 11, pois estes tlimos o prevéem 4

modalidade culposa.

Pode configurar-se hipot
administrador apta a impor as
dade do ato, o prejufzo ao erdrio e

nistrador e o dano, impde-se a condenagio a0 re
ngoes restritivas ¢

arts. 9
ese de ilegalidade do ato e nio de improbidade do
de direitos. Demonstrados a ilegal;-
isalidade entre a conduta do adm;-
gsarcimento. A ilegalidade do ato
le direito nem tampouco o

ndo acarreta, por si s6, a aplicagio das sa )
retorno ao status quo ante. Como muito bem observado, “a lei coptf’mP]fl duas agdes
em seu bojo: a) a primeira para a repressio da improbidade administrativa, visando
a aplicagio das sangoes do art. 12, inclusive 0 ressarcimento de dano; b) a segunda
para o ressarcimento do dano, quando ndo ocorra improbidade administrativa (art,

50)" 44 Por isso, evidenciado o prejuizo a0 cofres publicos, qualquer que seja a espé-
iva, o ressarcimento integral do dano sera aplicavel,

cie de improbidade administrat
seja o ato doloso ou culposo, €, ainda que o ato do agente publico ndo se enquadre
bidade, havendo lesao patrimomal, por conduta

em qualquer dos tipos de impro
oll.“s

dolosa ou culposa, dar-se-d 0 ressarciment
E preciso salientar que sem prejuizo a0 erdrio ndo se pode falar de condenagio
por absoluta incoeréncia. No entanto, pode ser que, ndo

a sentenca declare o ato como improbo, desconsti-

tua-o e condene 0 demandado as penas restritivas de direitos. Isso porque “a aplica-
¢ao das sangoes previstas” na Lei de Improbidade Administrativa “independe: I - da
efetiva ocorréncia de dano ao patriménio publico” (art. 21, inc. I). De todo o modo,
as sangoes restritivas de direitos ndo sao conseqiiéncia imediata e automatica da

declaragdo de que o ato foi ilegal e da condenagdo ao ressarcimento do dano.
acdo as sangdes sem ter havido dano ao erdrio) é

Hipétese como essa (conden
excepcional, porque a Lei de Improbidade Administrativa ndo se destina a punir 0
cou prejuizo ao erdrio e por isso mesmo, nao

penas restritivas
o nexo de cat

ao ressarcimento de danos,
obstante a inexisténcia de dano,

inistrador indbil, que ndo provo

s

teve enriquecimento ilicito.46 -

44 WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR, 7
- m a :emh.ou parriménio ~ Lei f sderal 8.429/92", p. 94-95.
poili g :;mﬂ» lemgx;:nm :I:iniﬂ:ﬂ\;n - Consideragdes sobre a Lei 8.429/92", p. 20.
senud_ elhante, bunal de Justica decidiu em caso de cont a 1

carso péblico: * . X > ! ratagdo pessoal s

> .d::ﬂms:r:d ;54;:‘::; :l:nqne_amento xl_(clto e nem prejuizo ao erdrio municipal, mas inabilidade

rel. Min. GARCIA VIERRA, j. 17.8 ,'999"""5" previstas na Lei n. 8.429/92 (STJ, I+ T., REsp. n. 213994 MC.
. 17.8.1999, v.u.). Em outro julgado, relatado pelo Des. Rul STOCO € menciona-

do na nota precedente, ficou demonstrada a inexisténci
" a a inexisténcia de obtencio de vantagem ao Administrador, mas

em con-
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:, Desse modo, é correto afirmar-se que, na maior parte das situagdes, o capftul
| Condcnatério. rcla'uv.o as Naanoos rc.'mritivus de direitos, depende do capft,ulo cinde(j
‘ natéfio a0 rcﬂﬂﬂff'm‘;‘to. . as, repita-se, essa dependéncia nio é determinante para
b, condena¢50 as 9""'¢ €8 pois, I(‘fmm ressaltado, hd necessidade de prova e fundamen-

50 adequada da culpa qualificada ou do dolo,
Ainda no capftulo condenatério verifica-se a presenca de um capftulo da

enga que impbe'a ‘sancﬁo executiva e torna adequada essa modalidee de tuiZln-
cdiante @ const.ltullcdﬁo de tftulo judicial habil. Como visto, esse capitulo refere-s:,
2?3:::: ‘;‘;,Z‘:oi . amente, & condenagdo ao ressarcimento de danos e As sangdes
Por fim, quanto as sangdes restritivas de direito, h4 necessidade de aplicacdo do
sncipio da proporcionalidade, de modo a dosar e individualizar as penss imC ostas

J08 agentes publicos e terceiros, evitando-se sentengas injustas e arbitférias
Evidentemente, exige decisdo fundamentada a imposigio de qualquer sancio qué
ndo é, pura e simplesmente, um reflexo automético do reconhecimento da ilegailida—

de do ato.

em ¢
restr!
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