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Este artigo pretende analisar a aplicagdo de san-
¢oes pelo Poder Judicidrio decorrentes de desvio
de recursos publicos destinados as ac¢des e ser-
vicos publicos de satde que deveriam ser apli-
cados no combate a pandemia de COVID-19. O
momento que atravessamos é sombrio, pois a
doenga j4 tirou a vida de centenas de milhares de
brasileiros e nunca se dependeu tanto do nosso
sistema tnico de saide que precisa de todos os
recursos financeiros possiveis para salvar a vida
de brasileiros que sdo internados acometidos por
complicagoes decorrentes da COVID. Todavia,
alguns agentes publicos gananciosos que apro-
veitam o momento para se locupletar as custas
do erdrio o que merece uma resposta das autori-
dades e, especialmente, do Poder Judicidrio que
aplicard san¢des aos agentes publicos desonestos.

PALAVRAS-CHAVE
COVID-19. Pandemia. Desvio de recursos publi-
cos. Aplicacdes de sanc¢des. Poder Judiciario.
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1. INTRODUCAO

odiernamente, a sociedade brasileira enfrenta um dos maiores (sendo o maior) desafio de

sua histéria, qual seja: a pandemia de coronavirus (COVID-19) responsavel pela morte

de muitas pessoas no Brasil. Neste cendrio macabro, nossa Constituicio cidada assegura
a todos o direito a saide e, de forma concomitante, impde ao Estado o dever de realizar acdes e
Servicos para sua promoc¢ao, protecdo e recuperacao.

A urgéncia na instala¢do de hospitais de campanha, abertura de leitos de UTIs, compra de
medicamentos, insumos para vacinas, entre outros, exige do Poder Publico um enorme emprego
de recursos publicos nas a¢des e servicos de saide destinados ao combate & pandemia, seja por
meio de recursos préprios do orcamento dos entes federados, seja por meio de recursos que sio
transferidos da Unido para os Estados e destes para os Municipios. Neste contexto alguns agentes
publicos aproveitam-se da ocasido para desviar recursos publicos destinados & pandemia, conduta
abjeta que impede que parte significativa dos recursos cheguem aos hospitais e, “la na ponta’,
atendam pessoas que dependem do SUS para sobreviver.

Para inibir tais condutas, o Poder Judicidrio tem relevante papel a cumprir, porquanto, serd
acionado para aplicagio de san¢des contra agentes publicos envolvidos com desvio de recursos
publicos que deveriam ser aplicados no sistema de satde. O objetivo do artigo é trazer a tona
quais sdo os enquadramentos legais aqueles agentes ptblicos municipais que desviam recursos
publicos destinados ao enfrentamento 8 COVID-19, quais os érgios competentes (justica estadu-
al ou federal) para processar e julgar eventuais processos de responsabilizacio e, finalmente, quais
as sangdes aplicaveis e os principais requisitos para sua regular imposicao.

Nesse cendrio, o Poder Judicidrio poderd, por meio do exercicio de suas competéncias outorgadas
pela Constituicio Federal, contribuir de forma relevante no combate a pandemia, inclusive punindo
adequadamente agentes publicos municipais que, imbuidos de espirito nada republicano, desviam
recursos publicos destinado a satde. A aplicagio das sancdes, todavia, deve observar estritamente
o ordenamento juridico vigente, inclusive para se evitar nulidades que poderdo gerar & impunidade.

2. DESVIO DE RECURSOS PUBLICOS DESTINADOS AOS MUNICIPIOS:
ENQUADRAMENTOS LEGAIS

Os Municipios sdo entes federados auténomos e é certo que um dos aspectos mais relevantes da
autonomia destes entes federados diz respeito a forma como obterdo recursos para financiar os ser-
vigos que sao oferecidos a popula¢do local. A autonomia financeira é tio relevante que José Mau-
ricio Conti afirma que: “Nao é exagero dizer ser ela quem garante a sobrevivéncia da federagio.™

1CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e fundos de participa¢io. — Sio Paulo : Editora Juarez Oliveira, 2011, p. 14.



A principal fonte de receita do Municipio, e que garante sua autonomia financeira, é obtida
por meio do pagamento de impostos, cuja Constituicio outorga aos Municipios sua instituicio
(IPTU, ITBL e ISS), além de outras rendas obtidas por meio de transferéncias intergovernamentais
(transferéncias obrigatdrias e voluntérias), v.g., transferéncias constitucionais de receita (diretas
ou via fundo de participagio).

Todavia, os recursos publicos nem sempre sio destinados aos seus devidos fins, mas desvia-
dos por intermédio de atos de corrupgdo para incorporarem o patriménio particular dos agentes
publicos. O desvio de recursos ptblicos inviabiliza a execu¢ido material plena dos direitos funda-
mentais, portanto, podemos afirmar, amparados em autorizada doutrina?, que a corrup¢io agride
os direitos humanos, porquanto, impede o adequado financiamento de servicos publicos relativos
a saude, a educacio, a seguranca publica, a assisténcia social entre outros direitos fundamentais.

O desvio de recursos publicos por prepostos estatais destinados aos Municipios ou por eles
empregados no combate a pandemia de coronavirus pode dar ensejo a severas san¢ées adminis-
trativas (atos de improbidade administrativa) e penais (infra¢des penais).

2.1 ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A Constitui¢io Federal impée a Administracio Publica o dever de observar o principio da mo-
ralidade, isto é, a conduta dos agentes publicos, que sio prepostos do Estado, deve pautar-se sem-
pre pela ética e retidio na busca pelo interesse ptblico e social.

José dos Santos Carvalho Filho, acerca do principio da moralidade, ensina que:

O principio da moralidade imp&e que o administrador publico ndo dispense os preceitos éticos
que devem estar presentes em sua conduta. Deve ndo sé averiguar os critérios de conveniéncia,
oportunidade e justica em suas a¢des, mas também distinguir o que é honesto do que é deso-
nesto. Acrescentamos que tal forma de conduta deve existir ndo somente nas rela¢cdes entre a
Administra¢io e os administrados em geral, como também internamente, ou seja, na rela¢io
entre a Administracio e os agentes publicos que a integram.

O art. 37 da Constitui¢io Federal também a ele se referiu expressamente, e pode-se dizer, sem
receio de errar, que foi bem aceito no seio da coletividade, jd sufocada pela obrigacio de ter
assistido aos desmandos de maus administradores, frequentemente na busca de seus préprios
interesses ou de interesses inconfessaveis, relegando para tltimo plano os preceitos morais de

que nio deveriam afastar-se®.

Toda atuacio da Administracio Publica, de todos os Poderes constituidos e esferas federativas,
deve estar alinhada 4 moralidade, destarte, condutas que n4o obedecam aos cAnones éticos, a ho-
nestidade e ao dever de atuar com justica sdo inconstitucionais e nio podem ser toleradas pelos
érgaos de controle, especialmente pelo Poder Judicidrio que podera (deverd) anular atos contra-
rios ao principio constitucional.

Algunsatos praticados por agentes ptblicos que nio se harmonizam com o principio da morali-
dade, em especial aqueles dotados de especial gravidade, podem caracterizar atos de improbidade

2 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de direito financeiro. — 6. ed. rev., atual. e ampl. — S3o Paulo : Editora Re-
vista dos Tribunais, 2014, p. 409.

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. — 28. ed. rev., ampl. e atual. - Sdo Paulo
: Atlas, 2015, p. 22.



administrativa e dar ensejo as graves sanc¢des previstas na lei n° 8.429 de 02 de junho de 1992
(lei de improbidade administrativa). Todavia, Matheus Carvalho? alerta que:

(...) ano¢io de improbidade nio se confunde com a de imoralidade, sendo esta uma espécie
daquela. O agente improbo sempre se qualificard como violador do principio da moralidade,
contudo, nem todo ato de improbidade tipificado em lei corresponde a violagdo ao principio

da moralidade.

Por intermédio dos escélios de Matheus Carvalho, podemos concluir que os atos de improbi-
dade administrativa tipificados na lei nem sempre correspondem a violacio do principio da mo-
ralidade, porquanto o conceito de improbidade é mais amplo e abrange o conceito de imoralidade.

Os atos de improbidade administrativa previstos na lei 8.429/1992 sio de 04 (quatro) es-
pécies, a saber: i) atos de improbidade administrativa que importam enriquecimento ilicito;
ii) atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao erdrio; iii) atos de improbi-
dade administrativa decorrentes de concessdo ou aplicacio indevida de beneficio financeiro
ou tributario; e iv) atos de improbidade administrativa que atentam contra os principios da
Administracio Publica.

Sao pertinentes ao estudo do tema proposto somente os atos de improbidade administrativa
que importam enriquecimento ilicito e que causam prejuizo ao erario, porquanto eventual desvio
de recursos publicos destinados ao combate & pandemia caracteriza situa¢do de fato que pode
subsumir-se aos tipos descritos nos arts. 9° e 10, da lei n® 8.429.

Osatos deimprobidade administrativa que importam enriquecimento ilicito sio os mais graves.
Acerca da gravidade dos referidos atos improbos, Marino Pazzaglini Filho® é categérico:

Trata-se da modalidade mais grave e ignébil de improbidade administrativa, pois contempla o
comportamento torpe do agente publico que desempenha fun¢ées ptblicas de sua atribui¢ao
de forma desonesta e imoral, ocupando o mais alto grau da escala da reprovabilidade.

()

Configura-se esse tipo de improbidade administrativa quando o agente publico (politico, auté-
nomo, servidor publico ou particular em colaboragio com o Poder Publico) aufere dolosamente
vantagem patrimonial ilicita, destinada para si ou para outrem, em razdo do exercicio improbo
de cargo, mandato, fun¢io, emprego ou atividade na administra¢io publica (direta ou indireta,
incluindo a fundacional) dos entes da Federacdo e dos poderes do Estado, inclusive em empre-
sas incorporadas ao patriménio publico, em entidades para cuja criagio ou custeio o Erario haja
concorrido ou concorra com mais de 50% do patriménio ou da receita anual. E, também, em

entidades privadas de interesse publico que recebem ou manejam verbas publicas.

Os atos de improbidade administrativa que importam enriquecimento ilicito consistem, por-
tanto, nas condutas de agentes publicos que auferem, por exemplo, vantagem patrimonial indevi-
da no desempenho ou em razio do exercicio de suas funcdes.

4 CARVALHO, Matheus. Manual de direito administrativo. — 6. ed. rev. ampl. e atual. — Salvador : JusPODIVM,
2019, p. 986.

5 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de improbidade administrativa comentada : aspectos constitucionais,
administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal. - 7. ed. - Sio Paulo : Atlas, 2018, p. 53
[livro eletrénico].



Por sua vez, acerca dos atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao erdrio,
Daniel Amorim Assumpc¢io Neves e Rafael Carvalho Rezende de Oliveira® ensinam que:

Os atos de improbidade, que causam prejuizos ao erdrio, consagrados no art. 10 da Lei
8.429/1992, relacionam-se a agido ou omissdo, dolosa ou culposa, que acarreta perda patrimo-
nial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidagéo dos bens ou haveres da Administra¢io Pu-

blica e demais entidades mencionadas no art. 1.° da Lei de Improbidade Administrativa. (grifei)

Os atos de improbidade administrativa que acarretam prejuizo ao erario diferem dos atoa de
improbidade administrativa que importam enriquecimento ilicito, porquanto, naqueles atos, con-
forme podemos haurir da leitura do art. 10, caput, da lei de improbidade administrativa, o agen-
te publico nio se locupleta do patriménio publico, mas causa-lhe dano, por intermédio de uma
conduta dolosa ou culposa. Destarte, o agente ptblico que, v.g, facilitar, permitir ou concorrer,
por qualquer forma, para a incorpora¢do ao patriménio particular, de pessoa fisica ou juridica,
de verbas destinadas ao combate a pandemia de coronavirus, responderé pela prética de ato de
improbidade administrativa que acarreta prejuizo ao erério.

O desvio de recursos publicos destinados ao combate a pandemia caracteriza, conforme defen-
dido, atos de improbidade administrativa, mas pode acarretar outros tipos de ilicitos, como por
exemplo infracdes penais (crimes), cuja san¢io (pena privativa de liberdade, restritiva de direitos
e/ou multa) serd aplicavel também pelo Poder Judiciario.

2.2 INFRACAO PENAL (CRIME)

A'lei de introdug¢io ao Cédigo Penal brasileiro (Decreto-lei n® 3.914/1914, art. 1°) define o
conceito de crime: “considera-se crime a infragio penal que a lei comina pena de reclusio ou de
detencdo, quer isoladamente, quer alternativa ou cumulativamente com a pena de multa.”

Cezar Roberto Bitencourt’ critica a defini¢do legal de crime prevista no referido Decreto-lei:

Essa lei de introduc¢io, sem nenhuma preocupacio cientitico-doutrinaria, limitou-se apenas
a destacar as caracteristicas que distinguem as infra¢des penais consideradas crimes daquelas
que constituem contraven¢des penais, as quais, como se percebe, restringem-se a natureza da

pena de prisio aplicavel.

Este artigo adere a critica feita pelo autor, porquanto, o conceito legal de crime nio descreve os
elementos necessarios para sua definicio, j4 que se limita apenas a distin¢ao acerca da pena pri-
vativa de liberdade e suas espécies (reclusdo e detenc¢io), portanto, insuficiente para compreensio
do conceito de crime.

A doutrina majoritaria utiliza o conceito analitico de crime, logo, crime é todo fato tipico, anti-
juridico e culpavel®. Acerca desses 03 (trés) elementos, disserta Hans Welzel®:

6 NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢io; OLIVEIRA; Rafael Carvalho Rezende de. Improbidade administrativa:
direito material e processual. - 8. ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2020, p. 124 [livro eletrénico].

7 BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de direito penal : parte geral, 1. - 17. ed. rev., ampl. e atual de acordo com
alLein. 12.550, de 2011. - Sao Paulo : Saraiva, 2012, p. 271.

8 PINHEIRO, Bruno. Teoria geral do delito. — Rio de Janeiro : Elsevier, 2009, p. 13.

9 WELZEL, Hans. Derecho penal aleman. Traduc¢io de Juan Bastos Ramirez e Sergio Yafies Peréz. Chile : Juridica
de Chile, 1987, p. 57.



A tipicidade, a antijuridicidade e a culpabilidade sdo trés elementos que convertem uma agio
em um delito. A culpabilidade — a responsabilidade pessoal por um fato antijuridico — pressu-
pde a antijuridicidade do fato, do mesmo modo que a antijuridicidade, por sua vez, tem de estar
concretizada em tipos legais. A tipicidade, a antijuridicidade e a culpabilidade estio relaciona-

das logicamente de tal modo que cada elemento posterior do delito pressupde o anterior.

Indo a frente, eventuais condutas de funcionarios publicos™ que utilizam das prerrogativas
de seus cargos, empregos ou fungdes para desviar recursos publicos podem caracterizar crime de
peculato, conforme prevé o Cédigo Penal™.

O crime de peculato de verbas publicas destinados ao combate & pandemia pode ocorrer em 04
(quatro) modalidades distintas, a saber: 1) peculato-apropriacio; ii) peculato-desvio; iii) peculato
furto; iv) peculato-culposo.

O Tribunal Regional Federal' da Primeira Regido, em acérddo bastante didético, aborda as 04
(quatro) modalidades de peculato:

O delito do artigo 312, do Cédigo Penal, inserido no capitulo I, correspondente aos crimes
praticados por funcionério publico contra a administragio em geral, prevé quatro modalidades
do delito de peculato, a saber: a) peculato-apropriacio (primeira parte do caput do art. 312); b)
peculato-desvio (segunda parte do caput do art. 312); ) peculato-furto (§ 1°, e d) peculato cul-
poso (§ 2°). 2. Tratando das duas primeiras modalidades de peculato previstas no caput, do art.
312, do Cédigo Penal, assevera que (...) a conduta nucleo, portanto, constante da primeira parte
do art. 312, do Cédigo Penal, é o verbo apropriar, que deve ser entendido no sentido de tomar
como propriedade, tomar para si, apoderar-se indevidamente de dinheiro, valor ou qualquer
outro bem mével, publico ou particular, de que tem a posse ou a detengio em razio do cargo.
Aqui, o agente inverte o titulo da posse, agindo como se fosse dono, vale dizer, com o chamado
animus rem sibi habendi. (...) a segunda parte do art. 312, do Cédigo Penal, prevé o peculato-des-
vio. Aqui, o agente nio atua no sentido de inverter a posse da coisa, agindo como se fosse dono,
mas sim desvia o dinheiro, valor ou qualquer outro bem mével, em proveito préprio ou alheio.
No peculato-desvio, exige-se que o servidor publico se aproprie de dinheiro do qual tenha posse
direta ou indireta, ainda que mediante mera disponibilidade juridica.

A pratica de peculato, em quaisquer de suas modalidades (mormente as dolosas), no atual
cenério de calamidade publica decorrente da pandemia, tem causado indignagio na populagio,

10 O conceito de funciondrio publico, para fins penais, estd previsto no art. 327, caput e§ 1°, do Cédigo Penal: “Art.
327 - Considera-se funcionario pﬁblico, para os efeitos penais, quem, embora transitoriamente ou sem remuneracio,
exerce cargo, emprego ou func¢io publica. § 1° - Equipara-se a funcionério ptblico quem exerce cargo, emprego ou fun¢io
em entidade paraestatal, e quem trabalha para empresa prestadora de servico contratada ou conveniada para a execucio
de atividade tipica da Administra¢io Publica.”

11 “Art. 312 - Apropriar-se o funciondrio publico de dinheiro, valor ou qualquer outro bem mével, publico ou particu-
lar, de que tem a posse em razdo do cargo, ou desvia-lo, em proveito préprio ou alheio:

Pena - reclusio, de dois a doze anos, e multa.

§ 1°- Aplica-se a mesma pena, se o funcionério publico, embora nio tendo a posse do dinheiro, valor ou bem, o subtrai, ou
concorre para que seja subtraido, em proveito préprio ou alheio, valendo-se de facilidade que lhe proporciona a qualidade
de funcionario.”

12 BRASIL, Tribunal Regional Federal da 1* Regido. APR: 00013880820134013818 0001388-08.2013.4.01.3818,
Relator: DESEMBARGADOR FEDERAL MARIO CESAR RIBEIRO, Data de Julgamento: 26/09/2017, TERCEIRA TUR-
MA, Data de Publica¢io: 09/10/2017.



inclusive, tramita no Senado da Republica, projeto de lei (projeto de lei n° 4499/2020) de au-
toria do Senador Fabiano Contarato (REDE/ES), que pretende incluir o crime de peculato no
rol de crimes hediondos quando ocorrer apropriagio ou desvio de recursos publicos destinados
a efetivacio dos direitos previstos no art. 6°, da Constitui¢io Federal, dos quais encontra-se o
direito a satde.

Outro projeto (projeto de lei n® 1485/2020) de autoria da Deputada Federal Adriana Ven-
tura (NOVO/SP) pode dobrar a pena do crime de peculato, entre outros crimes contra a Admi-
nistracdo Publica.

As intengdes do Poder Legislativo sdo boas, todavia, recrudescer a progressao de regime e au-
mentar a pena do crime de peculato nao resolvera o problema do desvio de recursos publicos caso
a medida ndo venha acompanhada de outras que aumentem a probabilidade de aplicagio da pena
privativa de liberdade descrita abstratamente.

2.2.1 Principio da especialidade: aplicacéo do decreto-lein® 201/1967 prevalece sobre
as sancdes penais descritas no Codigo Penal

O decreto-lei n° 201/1967 dispde sobre a responsabilidade dos Prefeitos e vereadores, trata-se
de lei especial cuja aplicagio deve prevalecer acerca das disposi¢des gerais previstas no Cédigo Pe-
nal desde que o sujeito ativo dos delitos praticados seja Prefeito municipal, conforme recomenda
o principio da especialidade (lex specialis derogat legi generali).

O art. 1°, caput, nio obstante a previsao expressa de que “sio crimes de responsabilidade” dos
Prefeitos municipais, trata, na verdade, de crimes comuns, nio de crimes de responsabilidade,
porquanto as penas impostas para as condutas descritas nos 23 (vinte e trés) incisos que com-
pdem o art. 1° sio de detencio ou reclusdo, portanto, penas privativas de liberdade. Nio se trata,
portanto, de san¢des politicas (cassacdo de mandato ou suspensio dos direitos politicos), mas
sancOes de natureza penal (penas privativas de liberdade e restritiva de direitos, pois nio vemos
nenhuma razao para vedag¢io, desde que preenchidos os requisitos do Cédigo Penal, da conversio
das penas privativas de liberdade em restritivas de direitos).

José Paulo Baltazar Junior corrobora a afirmacio:

Embora sejam conhecidos, impropriamente, como crimes de responsabilidade, os crimes do art.
1° do DL 201/67 sdo crimes comuns, ou seja, infra¢des de natureza penal, julgadas pelo Poder
Judiciério, independentemente de manifestacio da CAmara dos Vereadores e puniveis com re-
clusio ou detencio. Nao devem ser confundidos, assim, com os crimes de responsabilidade em
sentido estrito, objeto do art. 4° do DL 201/67 e do § 2° do art. 29 da CF, que tém natureza
politica, ou seja, de infra¢des politico-administrativas, e ndo criminais, julgados pelo Poder Le-

gislativo Municipal, puniveis com a perda do mandato ou impeachment™.

O Prefeito que apropriar-se, utilizar ou desviar recursos publicos destinados as a¢des e servicos
publicos de satide para enfrentamento da pandemia de coronavirus nio responderd, destarte, por
peculato (CP, art. 312), em razdo do principio da especialidade, mas por crimes semelhantes que
estdo descritos nos incisos [ a III, do artigo 1°, do decreto-lei n° 201.

13 BALTAZAR Junior, José Paulo. Crimes federais. — 11. ed. — Sio Paulo : Saraiva, 2017, p. 514.



Ha, ainda, como efeito extrapenal da condenacio transitada em julgado (art. 1°, § 2°), a decre-
tacdo da perda do cargo e a inabilita¢io do infrator, pelo prazo de 05 (cinco) anos, para o exercicio
de cargo ou fun¢ido publica, eletivo ou de nomeacio, sem prejuizo da reparacio civil do dano cau-
sado ao patriménio publico. O Superior Tribunal de Justica' ja decidiu que a inabilitacio nio é
limitada apenas aos Prefeitos, mas aos coautores ou participes.

E inevitavel concluir que, diante da aplicacio do principio da especialidade, os Prefeitos mu-
nicipais responderdo, por desvio de recursos publicos destinados ao combate a pandemia, nos
termos do decreto-lei n® 201/1967.

3. COMPETENCIA PARA PROCESSAR E JULGAR AGENTES PUBLICOS MUNICIPAIS
PELO DESVIO DE RECURSOS PUBLICOS DESTINADOS AO COMBATE
A PANDEMIA DE COVID-19

3.1 ASPECTOS GERAIS

Como sdo inumeros os processos que podem ser instaurados em decorréncia dos conflitos
de interesse que surgem em um pais e multiplos também os 6rgios jurisdicionais, é facilmente
compreensivel a necessidade de distribuir esses processos entre esses 6rgaos. A jurisdi¢do como
expressio do poder estatal é uma s¢ (principio da unidade da jurisdicio): cada juiz, cada Pretério,
é plenamente investido dela. Mas, o exercicio da jurisdi¢ao é distribuido, pela Constitui¢io e pelas
Leis, entre os varios 6rgios que compdem o Poder Judicidrio; cada qual entdo a exercerd dentro de
determinados limites (ou seja, com referéncia a determinado grupo de litigios)*.

Aury Lopes Junior'® ensina que:

A competéncia é um conjunto de regras que asseguram a eficicia da garantia da jurisdi¢o e,
especialmente, do juiz natural. Delimitando a jurisdi¢do, condiciona seu exercicio. Como regra,
um juiz ou tribunal somente pode julgar um caso penal quando for competente em razao da

matéria, pessoa e lugar.

Ao partir das premissas indicadas pelo professor Aury Lopes Junior podemos chegar a conclu-
sdo de que a competéncia é formada por parcelas de jurisdigio que sio atribuidas a cada 6rgios
do Poder Judicidrio cujo escopo é viabilizar seu exercicio (da jurisdigio). Todo 6rgio do Poder
Judiciario (exceto o CNJ) exerce jurisdigdo, porém, nio é todo o 6rgio do Poder Judicidrio que é
competente para apreciar toda e qualquer lide, independentemente de sua natureza.

Tradicionalmente a competéncia divide-se em relativa (em razio do lugar) e absoluta (em ra-
z&0 da matéria ou em razdo da pessoa). O presente artigo apreciard, tdo somente, a competéncia
dos ¢rgaos do Poder Judicidrio para processar e julgar litigios baseados na lei de improbidade
administrativa (a¢ées civis de improbidade administrativa) e lides penais (dentuncias pela pratica
de crimes comuns) ambos praticados por agentes publicos municipais por eventuais desvios de
recursos publicos destinados ao combate & pandemia.

14 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. REsp: 905326 SC 2006/0255341-3. Relator: Ministro GILSON DIPP, Data
de Julgamento: 10/05/2007, T5 - QUINTA TURMA, Data de Publicacdo: DJ 29/06/2007, p. 714.

15 CINTRA, Antonio Carlos de Aratjo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria geral do
processo. — 27. ed. Malheiros Editores : Sdo Paulo, 2011, p. 251.

16 LOPES JR. Aury. Direito processual penal. - 13. ed. — Sdo Paulo : Saraiva, 2016, p. 262.



3.2 COMPETENCIA DA JUSTICA ESTADUAL

A competéncia da Justica estadual é residual, ou seja, ressalvadas as competéncias da Justica
federal, da Justica do trabalho, da Justica militar e da Justica eleitoral, todas as demais lides serao
processadas e julgadas pela Justica estadual.

A Constitui¢ao da Republica prevé que os Estados organizario sua Justica, observados os prin-
cipios nela previstos, cuja competéncia dos Tribunais serd definida na Constitui¢ao do respectivo
Estado membro (CF, art. 125, caput, § 1°).

No dmbito da competéncia estadual serdo analisadas a competéncia civil (pela pratica de ato
de improbidade administrativa) e penal.

3.2.1 Acdes propostas perante a justica estadual, desvio de recursos publicos destinados
ao combate a pandemia nos Municipios e atos de improbidade administrativa

No item acima foi dito que a competéncia da Justica estadual é residual, porquanto é preciso
aferir, de proémio, a competéncia das outras Justicas (especializadas) e, caso nio sejam compe-
tentes para processar e julgar a demanda a competéncia serd da Justica estadual.

Nos processos cujo objeto é a condenagio de agentes publicos municipais, em litisconsércio
ou ndo com particulares'’, pela pratica de atos de improbidade administrativa caracterizados pelo
desvio de recursos publicos destinados as a¢des e servicos publicos de saude para enfrentamento
da pandemia de COVID-19%, a fixacio da competéncia da Justica estadual sera fixada residual-
mente, porquanto, desde que nao haja interesse direto da Unido, das suas entidades autérquicas
(inclusive fundagoes de direito publico) ou empresas ptblicas federais, nos termos do art. 109, da
Constitui¢ao.

Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justica j& decidiu que, em regra, é competente a Justica
Estadual para processar e julgar agente publico acusado de desvio de verba recebida em razao de
convénio firmado com ente federal, desde que ausente interesse direto da Uniao®. Ademais, ja
é pacifico no &mbito do Tribunal que compete a justica estadual processar e julgar Prefeito por
desvio de verba transferida e incorporada ao patrimoénio municipal®.

Outra questao polémica e pertinente ao tema é se autoridades que tém foro por prerrogativa
de fun¢io em matéria penal também o tém em matéria de improbidade administrativa. Por exem-
plo, Prefeito de determinado Municipio desvia verbas que deveriam ser destinadas ao combate a
pandemia de coronavirus, além de crime (cuja competéncia para processo e julgamento é do res-
pectivo Tribunal de segundo grau), o Prefeito também poderd ser processado pela prética de ato
de improbidade administrativa, nesse processo de improbidade administrativa, o referido agente
publico teria foro por prerrogativa de fungio?

Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira Mendes, em artigo publicado em julho de 1998 na revista do
Senado, lecionam que:

17 Os particulares nio podem ocupar isoladamente o polo passivo de um processo de improbidade administrativa.
Nesse caso deverd ser formado litisconsércio passivo.

18 Vide item 2.1.

19 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. AgRg no CC: 133619 PA 2014/0099422-0. Relator: Ministro SERGIO
KUKINA, Data de Julgamento: 09/05/2018, S1 - PRIMEIRA SECAO, Data de Publicacio: DJe 16/05/2018.

20 STJ, Stmula n° 209: Compete a Justica Estadual processar e julgar prefeito por desvio de verba transferida e incor-
porada ao patriménio municipal.



Cuida-se de indagar se os juizes de primeiro grau seriam competentes para processar e julgar
acdo de improbidade movida contra autoridades que gozam de prerrogativa de foro em proces-
sos criminais. A simples andlise das consequéncias juridicas de semelhante agdo ja deveria ser
suficiente para provocar uma reflexdo atenta sobre a questio, em um sistema constitucional
que assegura aos Ministros de Estado, membros de Tribunais Superiores e ao Tribunal de Con-
tas da Unido foro especial perante o Supremo Tribunal Federal nos crimes comuns e nos de

responsabilidade (art. 102, I, ¢, da Constitui¢io vigente).”!

O entendimento sufragado pelos autores nio foi acolhido pelos Tribunais de superposicio,
porquanto o Supremo Tribunal Federal** e o Superior Tribunal de Justica® tém jurisprudéncia
pacificada no sentido de que o foro por prerrogativa de fun¢io em matéria penal ndo é extensivel
as a¢oes de improbidade administrativa.

O papel da justica estadual no processo, julgamento e, no caso de condenagio, aplicacio de
sanc¢des pela prética de atos de improbidade administrativa por desvio de recursos publicos desti-
nados a pandemia no A&mbito municipal é sobremaneira relevante, porquanto, a competéncia da
justica federal somente serd fixada na hipdtese de interesse direto da Unido, nos termos do art.
109, 1, da Constitui¢do, logo, a maioria dos casos de corrupgéo e desvio de recursos publicos serdo
apurados no Ambito da justica comum estadual.

3.2.2 A¢bes penais

O desvio de recursos publicos destinados a satde caracteriza, conforme j4 analisado?, crime de
peculato, cuja competéncia para processo e julgamento serd, em regra, da justica estadual.

Ja foi dito que a competéncia da justica estadual é residual®. Nao h4 qualquer distin¢io no
caso de competéncia criminal da justica estadual, reforcam essa afirmacio os escélios de Renato
Brasileiro de Lima:

A competéncia da justica estadual é residual ou subsididria, ou seja, as infra¢des penais que
nio pertencam a esfera de competéncia da justica militar (da Unido ou dos Estados), da justica
eleitoral, ou da justica federal, deverdo ser processadas e julgadas perante a justica estadual.?®

Portanto, nas hipéteses em que o desvio de receitas publicas destinadas 4 satide para combater
a pandemia de COVID-19 caracterize crime de peculato (CP, art. 312) ou conduta semelhante
praticada por Prefeito (Decreto-lei n® 201, art. 1°, I e II), o Poder Judiciario estadual processara e
julgara a lide penal e aplicard, em caso de condenagdo, uma das penas previstas no Cédigo Penal
ou no Decreto-lei n® 201.

21 WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Competéncia para julgar acdo de improbidade administrativa.
Disponivel em: < https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/378/r138-17.pdf?sequence=4&isAllowed=y>.
Acesso em: 15/03/2021.

22 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. AgR Pet: 3240 DF - DISTRITO FEDERAL 0004163-95.2004.1.00.0000.
Relator: Min. TEORI ZAVASCKI, Data de Julgamento: 10/05/2018, Tribunal Pleno.

23 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. REsp: 1484666 RJ 2014/0196292-4. Relator: Ministro MAURO CAM-
PBELL MARQUES, Data de Julgamento: 15/10/2015, T2 - SEGUNDA TURMA, Data de Publica¢ao: DJe 22/10/2015.

24 Jtem 2.2 supra.

25 Jtem 3.2 supra.

26 LIMA, Renato Brasileiro de. Manual de processo penal: volume tnico. - 6. ed. rev., e ampl. e atual. — Salvador :
Ed. Juspodivm, 2018, p. 490.



3.3 COMPETENCIA DA JUSTICA FEDERAL NA CONSTITUIGAO FEDERAL

A competéncia da Justica federal é determinada pela Constitui¢io. O art. 108 disciplina a com-
peténcia origindria e recursal dos Tribunais Regionais Federais e o art. 109 prevé a competéncia
dos juizes federais de primeiro grau. Trata-se de competéncia absoluta, porquanto é fixada, em re-
gra, em razio da matéria, igualmente, a competéncia da justica federal pode ser definida em razao
do critério funcional, conforme defendem Nelson Nery Junior e Rosa Maria de Andrade Nery?”’.

No ambito dos Tribunais Regionais Federais, a competéncia é dividida em competéncia origi-
naria (CF, art. 108, 1) e recursal (CF, art. 108, II) e sera fixada, no primeiro caso, em razio da pessoa
(competéncia funcional, portanto). Por sua vez, a competéncia dos juizes federais (CF, art. 109)
serd fixada em razdo da matéria e em razio da pessoa.

Desvio de recursos publicos destinados a pandemia pode, conforme ja analisado, caracterizar ato
de improbidade administrativa (enriquecimento ilicito ou prejuizo ao erario) e infra¢io penal (crime
de peculato), portanto, a depender do objeto da demanda, a competéncia sera civel ou criminal, e
seré fixada conforme um dos critérios supracitados (matéria ou funcio exercida pelo agente publico).

A defini¢ao da competéncia da Justica federal é sobremodo importante, porquanto, por se tra-
tar de competéncia absoluta os processos que tramitarem perante juizes ou Tribunais estaduais
contém vicio insanavel por violarem o principio do juiz natural.

3.3.1 Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica
e a competéncia da Justica federal para processar e julgar Prefeitos e outros agentes
publicos municipais por desvio de recursos publicos (crimes e atos de improbidade
administrativa)

Os Prefeitos serdo processados e julgados, em matéria criminal, pelos Tribunais de Justica,
porquanto, possuem foro por prerrogativa de func¢io, nos termos do art. 29, X, da Constituigao
da Republica. No entanto, em que pese o dispositivo constitucional fixar que a competéncia cri-
minal serd dos “Tribunais de Justi¢a” e, igualmente, o art. 108 da Constitui¢do que dispdem sobre
a competéncia origindria dos Tribunais Regionais Federais nada prever a respeito, é pacifico o
entendimento®® de que compete aos Tribunais de segunda instincia da Justica federal processar
e julgar originariamente os Prefeitos, desde que o crime praticado guarde relagdo com as compe-
téncias criminais outorgadas pela Constituicio Federal a Justica federal.

Acerca do assunto, Flavio Eduardo Turessi*® ensina que:

Respeitando-se a prerrogativa de foro constitucionalmente prevista pela Carta Politica de 1988,
o julgamento do Prefeito Municipal pelos crimes de responsabilidade propriamente ditos, vale
dizer, pelos delitos comuns previstos no Decreto-lei n° 201/67 que contam com a previsio de
penas privativas de liberdade para seus autores, e por quaisquer outras infra¢des penais pre-

vistas no Cédigo Penal ou em leis penais extravagantes, ocorre diretamente perante o Tribunal

27 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Constitui¢io Federal comentada e legislacdo constitu-
cional. - 4. ed. rev,, atual e ampl. — Sdo Paulo : Editora Revista dos Tribunais, 2013, p. 737.

28 STE, Stmula n® 702: A competéncia do tribunal de justica para julgar prefeitos restringe-se aos crimes de competéncia
da justica comum estadual; nos demais casos, a competéncia originria caberd ao respectivo tribunal de segundo grau.

29 TURESS]I, Flavio Eduardo (org.). Foro por prerrogativa de fun¢do: uma anilise critica sobre a eleicio de competén-
cia criminal origindria para prefeitos municipais. Crimes praticados por prefeitos. — Sio Paulo : LiberArs, 2017, p. 83.



competente em razio da matéria, seja ele Federal, Estadual, Eleitoral ou até mesmo o Militar,
nos exatos termos da Stmula 702 do Supremo Tribunal Federal, a competéncia imediatamente
retomada pelo 6rgio jurisdicional de piso, sendo considerados vélidos, no entanto, todos os

atos processuais ja realizados em sede de competéncia origindria.

Caso o agente publico municipal nio tenha prerrogativa de foro, a competéncia da Justica
federal para processar e julgar demandas criminais envolvendo desvio de recursos publicos desti-
nados a satde serd fixada, por exemplo, caso haja interesse direto da Unido, suas autarquias, fun-
dagoes publicas e suas empresas publicas, como, v.g., quando as verbas destinadas aos Municipios
estiverem sujeitas a prestacio de contas perante 6rgio federal™.

No que tange as a¢des de improbidade administrativa a competéncia para processar e julgar os
Prefeitos sera do juiz federal (CF, art. 109), pois ndo hé foro por prerrogativa de fun¢io em a¢oes
civeis, e serd definida por meio de critérios materiais, isto é, caso haja interesse direto da Uniio,
suas autarquias e fundagdes publicas e suas empresas publicas, como, v.g., quando as verbas des-
tinadas aos Municipios estiverem sujeitas a presta¢do de contas perante érgio federal®.

Em outra hip6tese interessante, desta vez envolvendo a nomeacio de secretario municipal de
Saude, o Tribunal Regional Federal da 22 Regido reconheceu a competéncia da Justi¢a federal para
processar e julgar acdo de improbidade administrativa, argumentando que a presenca do Minis-
tério Publico Federal na polaridade ativa da lide, autoriza o reconhecimento da competéncia da
Justica federal para processar e julgar o processo:

A presenca do Ministério Publico Federal no polo ativo da demanda é suficiente para deter-
minar a competéncia da Justica Federal, nos termos do artigo 109, inciso I, da Constituigio
Federal, o que n4o dispensa o juiz de verificar a sua legitimidade ativa para a causa em questio.
(..)

Com efeito, nos termos do artigo 198, da Constituicio Federal, as a¢des e servigos publicos de
satde integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico, no
qual tem a Unido posi¢do central de coordenacio e fiscalizagio, havendo evidente interesse no
regular funcionamento do sistema, o que legitima a atuagido do Ministério Publico Federal na
hipétese tratada nos presentes autos, em que se aponta a irregularidade na nomeacio efetivada
para o cargo de Secretario de Satde de Municipio, responsavel, de acordo com o artigo 9°, inciso
111, da Lei n° 8.080/90, pela direcao do Sistema Unico de Satide - SUS no ambito municipal.*?

Conclui-se, portanto, que a Justica federal (juizes de primeiro grau e Tribunais Regionais
Federais) serd competente para processar e julgar quaisquer processos em que Prefeitos ou quais-
quer outros agentes publicos municipais sejam acusados por desviar, apropriar-se ou subtrair
recursos publicos destinados as acdes e servicos publicos de satde para combater & pandemia
de coronavirus, desde que reste evidenciado lesio direta ao interesse da Unido e sua respectiva
administracio indireta (exceto, sociedades de economia mista).

30 STJ, Sumula n° 208: Compete a Justica Federal processar e julgar prefeito municipal por desvio de verba sujeita a
prestacio de contas perante érgio federal.

31 STJ, Simula n° 208: Compete a Justica Federal processar e julgar prefeito municipal por desvio de verba sujeita a
prestacio de contas perante érgio federal.

32BRASIL, Tribunal Regional Federalda 22 Regiio. AC:00001635120094025115RJ 0000163-51.2009.4.02.5115.
Relator: VIGDOR TEITEL, Data de Julgamento: 29/05/2018, VICE-PRESIDENCIA, Data de Publicacio: 05/06/2018.



4. SANCOES APLICAVEIS
4.1 SANGOES POR ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

O desvio, a apropria¢io ou a subtra¢io de recursos publicos destinados ao combate a pandemia
podem caracterizar atos de improbidade administrativa por enriquecimento ilicito ou prejuizo ao
erdrio e, como consequéncia, serdo aplicadas as san¢des previstas em nosso ordenamento juridico.

Nossa Constituicio® estabelece que os atos de improbidade administrativa importarido em
suspensio dos direitos politicos, a perda da fun¢io publica, a indisponibilidade dos bens e o res-
sarcimento ao erdrio, na forma e na gradagdo prevista em lei, sem prejuizo da agio penal cabivel
(principio da independéncia entre as instancias penal e civel/administrativa).

O agente publico municipal que, por ato de improbidade administrativa que importe em en-
riquecimento ilicito, incorporar ao seu patrimoénio verbas destinadas ao combate a pandemia de
COVID-19 estard sujeito as seguintes san¢des: a) perda de bens ou valores acrescidos ilicitamente
ao seu patrimoénio; b) ressarcimento integral do dano (quando houver); ¢) perda da fun¢io publi-
ca; d) suspensio dos direitos politicos de 08 (oito) a 10 (dez) anos; e) multa civil de até 03 (trés)
vezes o valor do acréscimo patrimonial; f) proibicio de contratar com o Poder Publico pelo prazo
de 10 (dez) anos; g) proibicio de receber beneficios ou incentivos fiscais e crediticios pelo prazo
de 10 (dez) anos.

Os atos de improbidade administrativa que importam em enriquecimento ilicito sdo os mais
graves, portanto, as san¢des aplicéveis serdo as mais severas.

Por sua vez, as san¢ées aplicdveis ao agente publico municipal que praticar ato de improbida-
de administrativa que causar prejuizo ao erdrio serdo mais ténues, porém ainda bastante graves,
vejamos: a) ressarcimento integral do dano; b) perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente
a0 patrimonio se ocorrer esta circunstancia; ¢) perda da fun¢io publica; d) suspensido dos direitos
politicos de 05 (cinco) a 08 (oito) anos; e) multa civil de até 02 (duas) vezes o valor do dano; f)
proibi¢do de contratar com o Poder Publico pelo prazo 05 (cinco anos); g) proibicdo de receber
beneficios ou incentivos fiscais e crediticios pelo prazo de 10 (dez) anos.

Em caso de condenagio, ao dosar a pena, o juiz devera observar a extensio do dano causado e/
ou o proveito patrimonial obtido, podendo, para tanto, aplicar 01 (uma) ou mais san¢des cumulati-
vamente, desde que a san¢do imposta atenda ao principio da proporcionalidade e da razoabilidade.

Nessa linha, Marino Pazzaglini Filho™ nos ensina que:

A aplicagdo dessas penalidades, isolada ou cumulativa, subordina-se aos principios da razoabili-
dade e proporcionalidade, que sdo de observancia obrigatdria na individualizagdo das medidas
punitivas em geral, sendo pertinente adotar os mesmos pardmetros previstos para a fixa¢io das

san¢Oes administrativas (art. 17).

Os principios da proporcionalidade e da razoabilidade devem ser obrigatoriamente obser-
vados pelos magistrados durante a dosimetria das san¢des, sob pena de reforma das sentencas
prolatadas com adequag¢io das sanc¢des a extensio do dano causado e/ou ao proveito econémico
obtido pelo agente publico municipal.

33 Art. 37, § 4°.
34 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Op,, cit., p. 27.



4.1.1 Prefeitos e atos de improbidade administrativa: é possivel a responsabilizacio
de Prefeito pela prdtica de ato de improbidade administrativa em face da legislacéo
especifica (decreto-lein®201/1967)?

Questido interessante diz respeito a possibilidade de aplicacio da lei de improbidade ad-
ministrativa aos Prefeitos em face da existéncia de estatuto repressor especifico (decreto-lei
n° 201/1967).

Sobre a questio, a doutrina® aponta 03 (trés) correntes de entendimento, a saber:

12 A a¢do de improbidade administrativa prevista na lei n°® 8.429/1992 é independente das
acdes que apuram crimes comuns e crimes de responsabilidade (infragées politico-administrati-
vas), portanto, é admissivel a concomitancia das a¢oes;

2% Nio é admissivel a¢do de improbidade administrativa quando o sujeito passivo é agente
politico (é o caso dos Prefeitos que sdo agentes politicos);

32 As san¢des previstas em nosso ordenamento acerca da responsabiliza¢io politico-adminis-
trativa de agentes politicos e a lei de improbidade administrativa convivem harmonicamente, en-
tretanto, nio é possivel a imposi¢cido de uma san¢io de natureza politica (por exemplo, suspensio
de direitos politicos ou perda do cargo) aos agentes politicos processados com fulcro na lei de
improbidade administrativa.

A primeira corrente, ao menos aparentemente, coaduna-se com o art. 2°, da lei de improbidade
administrativa, que define agente publico como todo aquele que exerce, ainda que transitoria-
mente ou sem remunera¢io, por eleicdo, nomeacio, designacio, contratagio ou qualquer outra
forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fun¢io na Administracio Publica.

O Superior Tribunal de Justica vem decidindo que os Prefeitos estio sujeitos as san¢des da lei
de improbidade administrativa, sem prejuizo das san¢des penais cabiveis:

Os agentes politicos municipais (ai incluidos os Prefeitos) submetem-se aos ditames da Lei
8.429/1992, sem prejuizo da responsabilizagio politica e criminal estabelecida no Decreto-Lei

n°®201/1967, em face da inexisténcia de incompatibilidade entre esses diplomas.*

A possibilidade de aplicacdo da lei de improbidade administrativa aos Prefeitos também ja
foi reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal em recurso extraordinario com repercussio ge-
ral reconhecida: “O processo e julgamento de Prefeito municipal por crime de responsabilidade
(Decreto-lei 201/67) nao impede sua responsabilizacio por atos de improbidade administrativa
previstos na Lei 8.429/1992, em virtude da autonomia das instancias.”’

E possivel concluir que a possibilidade de aplicacio das sancdes previstas na lei de improbi-
dade administrativa ao Prefeito, independentemente de sua responsabilizacio penal ou politi-
ca-administrativa, é consenso doutrinario (salvo, entendimento minoritario em sentido con-
trario) e jurisprudencial.

35 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op., cit., ps. 1119-1120.

36 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. AgInt no REsp: 1615010 CE 2016/0189365-8. Relator: Ministro SER-
GIO KUKINA, Data de Julgamento: 14/08/2018, T1 - PRIMEIRA TURMA, Data de Publica¢io: DJe 28/08/2018.

37 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. RE: 976566 PA - PARA 0000158-17.2006.4.01.3901. Relator: Min. ALE-
XANDRE DE MORAES, Data de Julgamento: 13/09/2019, Tribunal Pleno, Data de Publica¢io: DJe-210 26-09-2019.



4.1.1 Da (im)possibilidade da celebracdo de acordos de nédo persecugéo civel com
agentes publicos municipais que desviem recursos publicos destinados as acées
e servicos de savide para combate a pandemia de COVID-19

A lei n° 13.964, de 24 de dezembro de 2019, que ficou conhecida como pacote anticrime,
promoveu alteracdes na lei de improbidade administrativa, no que concerne a possibilidade de
celebracio de acordo de nio persecugio civel (art. 17, § 1°). Trata-se de importante inovacéo le-
gislativa, porquanto, a reda¢do anterior vedava a transa¢io, acordo ou conciliagio nas a¢des de
improbidade administrativa.

O novel instituto é sobremodo importante para o chamado direito administrativo sanciona-
dor, porquanto o afeta diretamente pois a celebra¢io de acordos de nio persecucio civel influird
na pretensio punitiva estatal. Sobre a alteragdo legislativa que agora autoriza a celebragio de acor-
dos de nio persecugio civel em matéria de improbidade administrativa, Fabio Medina Osério®
ensina que:

A nosso sentir, o acordo de ndo persecu¢io tem consequéncias diretas na medida repressiva no
campo do direito sancionador, afetando, desta forma, a pretensdo punitiva Estatal, o que acaba
por atrair o instituto para a 6rbita do direito material. E preciso registrar, neste norte, que a natu-
reza juridica do acordo de ndo persecugio civel é de curial importancia, pois terd consequéncias
diretas na vida pratico/processual. E tanto o acordo de nio persecu¢io penal, quanto o acordo de
nio persecugio civel, tem natureza de direito material, implicando rentncia a pretensio punitiva
e negociacio de san¢des, sendo esta sua finalidade priméria. Nessa medida, essas espécies de acor-
dos traduzem 6bices a que outros colegitimados adotem iniciativas subsididrias frente a suposta

inércia do titular estatal do acordo, eis que a san¢io tera sido objeto de rentncia e negociagao.

Podemos extrair dos escélios do autor que o acordo de ndo persecugio civel tem natureza ju-
ridica de direito material, portanto, havera rentncia a pretensdo punitiva estatal, caso haja nego-
ciagdes entre os legitimados para propositura da a¢io de improbidade administrativa e os autores
dos atos improbos.

Nao obstante o acerto do legislador na criacido do acordo de nido persecucio civel, o Poder
Executivo vetou integralmente o art. 17-A da lei de improbidade que o disciplinava (veto mantido
pelo Poder Legislativo). O veto realizado pelo chefe do Poder Executivo podera esvaziar o conte-
udo do art. 17, § 1°, que exige para celebragio de acordos de nao persecucio civel obediéncia ao
teor da lei de improbidade.

Considerando a mingua de maiores detalhamentos seria juridicamente possivel a celebragio
de acordo de nio persecugio civel em quaisquer situagdes?

Surgem duas situagdes possiveis, a primeira consiste na aplicagio de principio basilar de her-
menéutica juridica plasmado no brocardo juridico ubi lex non distinguit nec nos distinguere debe-
mus, isto é, ndo cabe ao intérprete restringir o que a lei nao restringe. Portanto, os acordos de
nao persecug¢io civel poderdo ser celebrados em quaisquer hipéteses, sem quaisquer restri¢oes.
A segunda situagio seria restringir o alcance do § 1°, do art. 17, da lei de improbidade, porquanto,

38 OSORIO, Fabio Medina. Natureza juridica do instituto da nio persecucio civel previsto na lei de improbida-
de administrativa e seus reflexos na lei de improbidade empresarial. Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/
arquivos/2020/3/8A049E343B44ED_Artigopacoteanticrimeeimprobid.pdf. Acesso em 18-04-2021.



em algumas circunstancias, a celebra¢io de acordos de nio persecugio civel desvirtuaria a prépria
finalidade da lei (interpretacdo teleoldgica) e poderia ser utilizado como instrumento garantidor
da impunidade de agentes publicos que praticarem atos graves de improbidade administrativa.

Adota-se como posicionamento, neste artigo, a segunda corrente, porquanto se coaduna com
o principio constitucional da moralidade administrativa, o principio da supremacia do interesse
publico e, especialmente, com uma interpreta¢io teleolégica do art. 17, § 1°, da lei de improbida-
de. De mais a mais, ndo ha nenhum 6bice aparente na aplicacio das disposi¢des previstas para o
acordo de nio persecug¢io penal, no que couber, aos acordos de nio persecugio civel (didlogo entre
as fontes), destarte, o 6rgio legitimado para propor acido de improbidade administrativa somente
poderé propor acordo de nio persecucio civel desde que necessario e suficiente para reprovagio e
prevencio do ato de improbidade administrativa praticado.

Utilizando-se essas premissas nao seria possivel a celebracio de acordo de nao persecu¢io ci-
vel com agentes publicos que desviam recursos publicos destinados ao combate a pandemia de
COVID-19, pois diante das consequéncias do ato de improbidade administrativa e o grau de re-
provabilidade da conduta a celebracio de acordo nio seria necessaria e suficiente a reprovacio da
infracio a lei e ndo é também recomendavel para prevencio de outros atos de improbidade, esta
ultima é uma finalidade importante da aplica¢io de quaisquer sanc¢oes, porquanto a certeza da
puni¢do é um mecanismo dissuasor relevante para evitar a pratica de novas infra¢ées.

4.1.2 Da dosimetria da sangdo: o estado de calamidade publica decorrente da pandemia
de COVID-19 como circunstincia relevante para agravamento da san¢éo imposta

O Poder Judiciario, na aplicagio das san¢des, observard os principios da proporcionalidade e
da razoabilidade, e conforme o disposto na lei de improbidade administrativa, o juiz levard em
conta a extensio do dano causado, a gravidade do fato e o proveito patrimonial obtido pelo agente
publico improbo.

Os desvios de recursos publicos destinados as a¢des e servicos publicos de satude, especialmen-
te em um contexto em que faltam leitos em UTIs e formacos basicos para intubacio de pacientes
em estado de satde grave, é devastador e sobremaneira reprovavel. Portanto, a extensio do dano®
justificara a aplica¢io de san¢io mais severa, inclusive autorizara a acumulacio de san¢oes®.

Todavia, a aplicagio cumulativa das san¢des ou sua exasperagio ndo sio automdticas, cabendo ao
magistrado, em ato discriciondrio, porém vinculado aos ditames legais, fundamentar em elementos
concretos extraidos dos autos a aplica¢io cumulativa de san¢des ou sua exaspera¢io, sob pena de
nulidade. O Tribunal Regional Federal da 32 Regiao®, certa feita, j4 se manifestou a respeito:

A fixagdo das san¢des consiste em ato discriciondrio juridicamente vinculado, pois o magis-
trado, respeitando os parAmetros minimo e maximo previamente fixados pela lei, devera es-
tabelecer um patamar justo de acordo com as peculiaridades do caso concreto, pautando-se
na extensdo do dano causado e no proveito patrimonial obtido pelo agente (art. 12, pardgrafo
Unico, Lein. 8.429/92).

39 Art. 12, pardgrafo tnico, da lei n® 8.429/1992.

40 Art. 12, caput, dalein® 8.429/1992.

41 BRASIL, Tribunal Regional Federal da 32 Regido. ApCiv: 00304343920074036100 SP. Relator: Desembargador
Federal ANTONIO CARLOS CEDENHO, Data de Julgamento: 22/03/2021, 3% Turma, Data de Publicacdo: Intimagio via
sistema DATA: 24/03/2021.



Conclui-se, entdo, que é possivel, considerando a extensio do dano, a gravidade do ato e provei-
to patrimonial obtido, aplicar san¢des mais severas em desfavor de agentes ptblicos e particulares
em litisconsércio com aqueles pela prética de atos de improbidade administrativa que importem
em desvio de recursos publicos destinados ao combate & pandemia de COVID-19, desde que a
sentenca esteja devidamente fundamentada em elementos concretos do caso.

4.2 DAS SANCOES PENAIS E DA SUA DOSIMETRIA NO CONTEXTO DA PANDEMIA DE COVID-19

As sangdes penais tém origem na Constitui¢do Federal que prevé em seu art. 5°, XLVI, um rol
meramente exemplificativo de penas que poderao ser adotadas desde que haja lei nesse sentido,
quais sejam: a) priva¢do ou restri¢io de liberdade; b) perda de bens; ¢) multa; d) prestacio social
alternativa; e) suspensio ou interdi¢io de direitos.

O Cédigo Penal adota apenas 03 (trés) espécies de penas, conforme seu titulo V, sob o titulo
“das penas’, cujo art. 32, prevé que sdo penas: a) privativas de liberdade; b) restritiva de direitos;
c) multa.

As penas privativas de liberdade consistem em reclusdo ou detencdo. A pena de reclusio deve
ser cumprida em regime fechado, semiaberto ou aberto e a pena de detencao deve ser cumprida,
inicialmente, em regime semiaberto ou aberto, conforme prevé o art. 33, caput, do Cédigo Penal.
As penas restritivas de direitos, por sua vez, sdo a prestacio pecunidria, a perda de bens e valores,
a prestacdo de servico & comunidade ou a entidades publicas, a interdi¢io temporaria de direitos
e a limitacdo de fim de semana, nos moldes descritos no art. 43, do Cédigo Penal. Finalmente,
a pena de multa consiste no pagamento ao fundo penitenciario da quantia fixada na sentenca e
calculada em dias-multa, conforme determinado pelo art. 49, caput, do Cédigo Penal.

Indaga-se, por que aplicar uma pena em alguém na esfera penal?

A pena, segundo Damisio E. de Jesus®, “é san¢io aflitiva imposta pelo Estado, mediante acio
penal, ao autor de uma infragio (penal), como retribuicio de seu ato ilicito, consistente na dimi-
nuicido de um bem juridico, e cujo fim e evitar novos delitos”. Do conceito de pena elaborado pelo
autor é possivel haurir duas caracteristicas importantes, quais sejam: as caracteristicas retributiva
e preventiva da pena.

A retribui¢io, segundo Damésio®, consiste na ameaga de um mal contra o sujeito ativo de um
delito. A finalidade preventiva da pena, por sua vez, abrange duas dimensdes, a geral e a especial,
sendo esta destinada a todos e aquela (prevencéo especial) visa o autor do delito.

O Direito Penal, infelizmente, ndo tem cumprido sua finalidade preventiva, porquanto é de co-
nhecimento geral que os indices de criminalidade no Brasil sio elevados, no que tange aos crimes
contra a Administracio Publica, especificamente, a realidade é a mesma.

Criticas 4 parte, nos itens 2.2 e 2.2.1 foi dito que o desvio de recursos publicos destinados ao
combate a pandemia caracteriza crime, portanto, apds regular processo penal, podera ser aplicada
pena privativa de liberdade, restritiva de direitos e/ou multa.

A dosimetria das san¢des penais obedece, em regra, um sistema trifasico, isto é, a dosagem
da pena aplicada deve passar pela analise de 03 (trés) fases distintas, na primeira fase sio leva-
das em considera¢do as circunstancias judiciais, ou seja, o magistrado observara a culpabilidade,
os antecedentes, a conduta social e a personalidade do agente e os motivos, as circunstancias e as

42 JESUS, Damésio E. Direito penal: V. 1 parte geral. 22. ed. rev. e atual. — Sdo Paulo : Saraiva, 1999, p. 519.
43 Tbidem.



consequéncias do crime, para fixar a chamada pena base. Apés a fixacdo da pena base o juiz, na
segunda fase, levard em conta as causas agravantes e atenuantes e, ﬁnalmente, na terceira fase, as
causas de aumento e diminui¢do da pena.

Na imposi¢ao da pena de multa, o sistema de dosimetria adotado é bifasico, porquanto o juiz,
na primeira fase, fixa a quantidade de dias-multa e, ulteriormente, na segunda fase, fixa seu valor.

O quadro atual de calamidade publica decorrente da pandemia de COVID-19 autoriza o ma-
gistrado a aplicar pena mais severa aos agentes publicos que cometam crimes relacionados ao
desvio de recursos publicos destinados as a¢des e servicos de saude de enfrentamento a doenca,
porquanto, v.g., as circunstancias e as consequéncias do crime sio sobremaneira danosas ao bem
juridico tutelado pela norma penal, destarte, a pena pode ser fixada além do minimo previsto em
lei. Ha possibilidade, igualmente, do reconhecimento de agravante, porquanto o agente ptblico
“g”, do Codigo Penal.
Em conclusio, é preponderante consignar que a aplicagio de uma san¢io penal ndo inviabiliza

viola dever inerente a seu cargo, nos termos do art. 61, II,

a aplicagio de uma san¢io administrativa (e vice e versa), porquanto, em regra, h4 independéncia
entre as esferas administrativa e penal.

5. CONCLUSAO

Os Municipios, entre os entes federados, encontram-se na linha de frente do enfrentamento a
COVID-19 e os recursos que compdem o or¢amento destes entes devem ser empregados de forma
eficiente nas acoes e servicos de saude que salvaram (e salvardo) a vida de milhares de brasileiros,
sem desvios. O virus, contudo, nio trouxe apenas a morte de brasileiros, mas expds também a
ganancia de agentes publicos municipais que respondem a processos por desvio de recursos pu-
blicos que seriam destinados ao combate a pandemia.

Desviar ou apropriar-se de recursos publicos que deveriam estar sendo empregados para salvar
a vida de brasileiros é um ato odioso que merece a imposi¢io de san¢ées pelos érgaos competen-
tes. Nesse diapasio, considerando o desvio de recursos publicos por agentes municipais, o Poder
Judiciario tem relevante fun¢io a cumprir na responsabilizacido dos infratores, porquanto, a im-
posicao das san¢des administrativas e penais é sua atribuigao.

Os agentes publicos municipais podem ser punidos pela Justica Federal ou Estadual, a depen-
der da origem da verba desviada e, no caso dos Prefeitos, ha prerrogativa de foro por fun¢io no
ambito dos respectivos Tribunais em matéria penal.

No que tange as sangdes aplicaveis, é possivel a aplica¢do de san¢des administrativas pela prati-
ca de atos de improbidade administrativa que consistem na suspenséo dos direitos politicos, mul-
ta, ressarcimento ao erario, perda do cargo, entre outras, que deverao ser dosadas de acordo com
a extensdo do dano, a gravidade do fato e a vantagem auferida pelo agente improbo, inclusive, o
ordenamento juridico autoriza a aplica¢do de san¢des mais intensas aqueles agentes publicos que
desviam recursos destinados a satide. Nao é possivel, conforme visto, a celebra¢io de acordo de
nio persecucdo civel com agentes publicos que desviaram recursos publicos destinados ao com-
bate a pandemia, porquanto, a medida ndo é necessaria e suficiente para repressio e prevencio
dos ilicitos praticados.

H& também possibilidade de aplicagdo de uma sancdo penal, ou seja, a imposicido de penas
privativas de liberdade, restritivas de direitos e multas que observaram, em sua dosimetria, um
sistema trifésico, em regra, salvo a dosimetria das multas que obedece um sistema bifésico, em
que o magistrado deverd exasperar a pena em caso de desvio de recursos destinados ao combate



a pandemia, em razdo das circunstancias e consequéncias do crime e, igualmente, agrava-la por
constatar violagio de dever inerente ao cargo do agente publico que deve zelar pela integridade
do erério.

Reafirma-se a mensagem de que o Poder Judicidrio pode contribuir para superarmos a crise
decorrente da pandemia, processando e julgando os conflitos de interesses que eventualmente
surjam no decorrer da pandemia, aplicando o Direito Sancionador, e inibindo condutas de agen-
tes publicos municipais que desviam recursos publicos que deveriam ser empregados para salvar
a vida dos municipes.
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