PARTE V

ADMINISTRACAO PUBLICA,
RESPONSABILIDADE E SANCAO



NATUREZA DAACAO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Fébio Medina Osério”

As agdes de improbidade administrativa estdo reguladas na Lei n° 8.429/92,
que regulamentou o art. 37, pardgrafo 4°, da Constituigfo de 1988.

Todavia, nestas a¢8es incidem numerosas Leis, tais como a Lei n° 4,717/65
(Agfo Popular); Lein® 8.078/90 (Defesa do Consumidor); Lei n® 8.666/93 (LicitagBes);
Lei n°® 10.520/02 (Pregfio); Lei n® 10.257/01 (Estatuto da Cidade); Lei Complementar
n® 101/00 (Responsabilidade Fiscal); Lei n® 8.987/95 (Servigos Publicos); Lei n°
12.527/11 (Acesso & Informac#io); Lei n® 12.813/13 (Conflitos de Interesses); Lei
n® 8.112/90 (Estatuto dos Servidores Publicos Federais); Lei n® 9.784/99 (Processo
Administrativo); Lei n° 9.613/98 (antiga Lei de Lavagem de Capitais); Lei n°
12.683/12 (nova Lei de Lavagem de Capitais); Lei n° 9.790/99 (Terceiro Setor), Lei
Complementar n° 75/93 (Ministério Publico da Unido), Lei n° 8.443/92 (Tribunal de
Contas da Unifo), sfo alguns dos exemplos. Cabe citar também a Lei n° 1.079/50
(Crimes de Responsabilidade); a Lei n° 3.502/58 (Bilac Pinto); a Lei n® 12.527/11
(Acesso a Informagdo); a Lei n® 12.813/13 (Conflito de Interesses); e a Lein® 12.846/13
(Probidade Empresarial), que possuem dispositivos correlatos a Lei n° 8.429/92.

A natureza juridica das sang¢Ges previstas no art. 12 da Lei n® 8.429/92 ¢ de
Direito Administrativo Sancionador. Isso porque as infracSes sfo reguladas pelo
Direito Administrativo e, da mesma forma, as respectivas sangdes.' ’

Nesse sentido, importante lembrar o conceito de improbidade administrativa
que introduzi no Brasil em 1999: “O conceito de improbidade administrativa, tal
como desenhado na Carta Magna, art. 37, § 4°, e disciplinado na Lei 8.429/92, resulta
estruturado de forma analitica a partir do somatorio de assertivas. Na categoria
ético-normativa ligada a ideia de honra institucional, (...) que abarca patologias e
transgressGes normativas consubstanciadas em graves desonestidades e ineficiéncias
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funcionais dos agentes pablicos (...); espécie de ma gestdo pablica, em que podem
existir multiplas categorias, revestindo-se das notas da desonestidade ou ineficiéngjy
graves, passivel de cometimento por agdes ou omissdes, (...) de parte de agenteg
publicos no exercicio de suas fungdes, ou em raziio delas, com ou sem a participacso
de particulares; exige vulnerago de regras legais e principios (ou principios e regras)

constitucionais que presidem as funcdes publicas, com grave agressdo a direitog——f—

fundamentais e a normas de cultura administrativa vigentes; perfectibiliza-se a partiy
de normas sancionadoras em branco, que se integram e complementam por outrag
normas, e nfo pela simples violacéio a principios e muito menos pela direta incidéncig
da Lei 8.429/92.

As sang@es previstas aos atos de improbidade sfo as seguintes: “perda dog
bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimdnio, ressarcimento integral do
dano, quando houver, perda da funcfio publica, suspensfio dos direitos politicos
(..), pagamento de multa civil de até “x” vezes o valor do acréscimo patrimonial e
proibi¢8o de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais
ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da
qual seja so6cio majoritario, (...).”?

Anatureza destas sangdes revela aplicagfo dos principios de Direito Penal, com
matizes e por forga de analogia, ao campo destas ages de improbidade. Refiro-me
aos principios da legalidade, culpabilidade, tipicidade, especialidade, subsidiariedade,
alternatividade, consungfo, proporcionalidade, isonomia, razoabilidade, contraditério,
ampla defesa, individualizagio da pena e presungéo de inocéncia.

O conceito de sancdo administrativa ¢ o seguinte: “Consiste a sangfo’
administrativa, portanto, em um mal ou castigo, porque tem efeitos aflitivos, com
alcance geral e potencialmente pro futuro, imposto pela Administragdo Publica,
materialmente considerada, pelo Judiciario ou por corporagdes de direito publico, a
um administrado, jurisdicionado, agente publico, pessoa fisica ou juridica, sujeitos
ou nfo a especiais relagdes de sujeico com o Estado, como consequéncia de uma
conduta ilegal, tipificada em norma proibitiva, com uma finalidade repressora ou
disciplinar, no 4mbito de aplicagfo formal e material do Direito Administrativo. A
finalidade repressora, ou punitiva, ja inclui a disciplinar, mas néio custa deixar clara
essa inclusdo, para ndo haver davidas.”™

A novidade do conceito aqui sustentado diz com a amplitude do elemento
objetivo relacionado a autoridade sancionadora. Tradicionalmente, sempre se entendeu
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que sangdo administrativa seria aquela aplicada por autoridade administrativa, vale
dizet, pela Administragfo Piblica.®

No entanto, a partir de um profundo exame do Direito comparado e da
evolucgdio da teoria da sango, foi possivel concluir que inlmeras sangdes regidas pelo
Direito. Administrativo foram, ao longo da histéria, aplicadas diretamente por juizes e
Tribunais. Também foi possivel constatar que a natureza juridica da sang8o acompanha
o regime juridico da respectiva infragio ¢ que o Direito Administrativo, para além de
sua dimensfio processual, possui contornos substanciais (infragdes relacionadas a bens
juridicos protegidos primariamente pelo Direito Administrativo). Nesse contexto, ao
examinar as infraces tipificadas na Lei n° 8.429/92, percebeu-se que néo haveria outro
ramo juridico, senfio o proprio Direito Administrativo, a disciplinar suas estruturas
tipicas e seus elementos constitutivos. Do mesmo modo, a vigente Lei n° 12.846/13,
que cuida da probidade empresarial, tipifica infragdes e sangdes regidas pelo Direito
Administrativo, aqui de modo mais ostensivo, pois inclusive legitima o Ministério
Publico a postular em juizo aplicagdo das sangGes relativas a multa de até 20% sobre
o faturamento bruto da empresa, san¢do que pode ser aplicada pelas autoridades
administrativas e apenas em sua omissdo postulada pelo 6rgéio ministerial.

A garantia de interdig8o A arbitrariedade e a submissio das agdes de improbidade
ao devido processo legal punitivo (art. 37 § 4° da CF) indicam a necessidade de se
compreender adequadamente o alcance das garantias constitucionais.

A similitude das sangGes penais e administrativas revela esta fundamental
aproximag#o entre Direito Penal e Direito Administrativo Sancionador, alargando-se
o espectro de defesa dos acusados em geral e coibindo-se o arbitrio do Estado.

Dentre as consequéncias mais notdveis inerentes a natureza das acOes de
improbidade, destacam-se as seguintes: '

a) A inicial acusatéria deve conter uma descrigio abstrata
detalhada da conduta proibida, além de uma pormenorizada
descricio dos deveres legais ou funcionais violados e a
demonstracio do resultado danoso ao setor publico.®

b) Invidvel admitir a revelia nos processos de improbidade,
por forga da aplicagfio, por analogia, do art. 367 do CPP, ou
seja, ha um mesmo tratamento desta matéria nos dmbitos do
direito administrativo sancionador e do direito penal.”

5 Por todos: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 25. ed., Sdo
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¢) O 6nus da prova pertence ao acusador, conforme art. 156 do
CPP, aplicavel aqui por simetria, inclusive na légica do art,
333 do CPC.2

d) A presuncio de inocéncia, derivada do art. 5°, LVII da CF,
impede que se antecipem efeitos da decisdo condenatoria,
antes do trénsito em julgado, relativizando os efeitos dg
Lei Complementar n® 135/2010 (Lei da Ficha Limpa), eis
que tem status constitucional o principio da presunciio de
inocéncia’. Em que medida haverd essa relativizacio? ¥
fundamental que se interprete restritivamente o art. 1°, inciso
1, alinea e, da Lei Complementar n® 135/2010 (Lei da Ficha
Limpa), a partir das condenagdes por atos de improbidade, na
medida em que resulta necessario que os Tribunais Eleitorais
se atenham aos tipos sancionadores violados e ao que tiver
sido consignado no acorddo do 6rglo colegiado competente
para julgar agfio de improbidade.

e) Os tipos sancionadores devem ser interpretados restritivamente,
a luz dos principios da legalidade e tipicidade, o que
significa compromisso com pautas de seguranca juridica e
rastreabilidade prévia das condutas proibidas na jurisprudéncia
manejada na peca incoativa.

f) Invidvel a responsabilidade objetiva dos acusados, o que
ocorreria, por exemplo, se fosse admitido o instituto da
revelia, pelo qual “se o réu ndo contestar a agfo, reputar-se-
8o verdadeiros os fatos afirmados pelo autor”!?, destacando-
se, dentre seus efeitos, o fato de que o “juiz conhecers
diretamente do pedido, proferindo sentenga”'! e também o
detalhe de que “contra o revel que nfio tenha patrono nos
autos, correrdo os prazos independentemente de intimagfo, a
partir da publicagfio de cada ato decisério.”!?

g) A extensdo do dano e o proveito patrimonial do agente
envolvem um processo decisério indispensdvel ao principio
da individualizac8io da pena, mas, para além destes vetores,
outros, por analogia com os arts. 59 e 60 do Cédigo Penal e
art. 5°, incisos XLV e XLVI, também devem ser considerados,

¥ REsp 1314122/MG, Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, julgado em
03/04/2014, DJe 09/04/2014. ’

O Supremo Tribunal Federal (STF), em sessdo plendria de 16/2/2012, concluiu o julgamento conjunto
fia ADC. 29, ADC 30 e ADI 4578, declarando, por maioria, a constitucionalidade das novas causas de
inelegibilidade estabelecidas pela Lei Complementar 135/2010. Precedentes: EI 4 AgR/PA; AgRg no
ARE 667299/MG; ADC 29/DF; ADC 30/DF; ADI 4578/AC; ED no RE 631102/PA; AgR-segundo no

RE 636359/AP; AgRg no RE 634250/PB; AgR, M
10 Art. 319 do Codi % e Processo Civil. eRg na MCna AC Z8IG/SP.
' Art, 330, caput, do Cddigo de Processo Civil.
Art. 332, caput, do Cédigo de Processo Civil.
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tais como as circunstincias e consequéncias do crime, a
situagfio econdmica do réu, a pessoa do condenado e o limite
do valor do patrimdnio transferido.

Assim, a partir da ideia de conexo entre os diplomas normativos e de um novo
conceito de san¢io administracio no &mbito da improbidade administrativa, emergira
a construgiio de pautas de protecio do setor publico contra a improbidade como forma
de reduzir sensivelmente os indices de ma gestio publica, corrupgio e ineficiéncia. 2

A improbidade exige conduta ilegal, claramente desonesta, de inequivoca
ou intoleravel irresponsabilidade ou mesmo de flagrante incompeténcia do agente
publico, o que demanda uma hermenéutica compromissada com pautas de seguranga
juridica e uma analise materialmente valorativa das circunstancias do caso concreto
para verificar a ocorréncia de efetiva lesdo ao bem juridico tutelado.

Um ato improbo &, por defini¢8o, tipico. Ha ilicitos inclusive que antes de
serem penais, sdo, sobretudo, administrativos',

O processo de adequagfio tipica ndo é fendmeno privativo do direito penal, e
sim uma exigéncia que se estende para além dos dominios penais, perpassando todo o
campo punitivo, inclusive o direito administrativo sancionador's, por forga do devido
processo legal e da legalidade que embasam o Estado Democratico de Direito.

Dai a conexdo da improbidade com contetidos e matérias atinentes a propria
atividade administrativa, aos aspectos técnicos da boa gestdo e aos institutos de direito
disciplinar e criminal.

Portanto, no plano conceitual, a improbidade ¢ disciplinada pelo direito
administrativo sancionador, enquanto que a agfo civil puablica de improbidade

i3 MEDINA OSORIO, Fabio. Teoria da Improbidade Administrativa: Mé gestiio publica, Cotrupgdo,

Ineficiéncia. 3. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 185. . )
4 Veja-se que o delito.de lavagem de dinheiro geralmente ¢ examinado desde o ponto de vista das origéns

criminais, mas também este tipo de questio pode ser encarado sob outros paradigmas, eis que se trata
precipuamente de analisar o problema pelo angulo administrativo, no bojo do funcionamento das
instituigdes financeiras, dos intermedidrios e dos 6rglos ¢ agéneias de regulagfio do setor. A lavagem
de dinheiro é um ilicito antes administrativo que penal, ambos convergentes nas conexdes profundas
com o funcionamento administrativo de certas instituigdes. Os ilicitos com vitimas difusas, os ilicitos
invisiveis, aqueles que afetam os interesses do Estado ¢ da Administragiio Piblica, geralmente sfo

autenticamente administrativos e apenas complementarmente penais,
15 (..) ACAO CIVIL PUBLICA. IMPUTACAO DE ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

(ART. 11 DA LIA). REJEICAO DA PETICAO INICIAL. ART. 17, § 80. DA LEI 8.429/92. EXTINCAO
DO PROCESSO. AUSENCIA DE MINIMOS INDICIOS DE ATO DE IMPROBIDADE. (...) 1. As
instancias ordindrias, soberanas na andlise probatdria, entenderam inexistentes os pressupostos da
Agfio Civil Péblica por ato de improbidade administrativa, ante a auséncia de demonsiragéo concreta
da pratica de qualquer ato passivel de enquadramento no art. 11 da referida Lei; rever essa conclusio
encontra Sbice na Stumula 7/STJ, segundo a qual a pretensfio de simples reexame de prova nfio enseja
recurso especial. Precedentes. 2. Segundo a orientagio desta Corte a inicial da Agfio de Improbidade
pode ser rejeitada (art. 17, § 8o. da Lei 8.492/92), sempre que, do cotejo da documentagéio apresentada,
néio emergitem indicios da prética do ato improbo. Esse tipo de.agdo, por integrar iniciativa de natureza
sancionatéria, tem o seu procedimento referenciado pelo rol de exigéncias que sdo proptias do Processo
Penal contemporineo, aplicivel em todas as agdes de Direito Sancionador. (...) (AgRg no AREsp 27704/
RO, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA TURMA, julgado em 15/12/2011,
Dle 08/02/2012).
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administrativa tem natureza punitiva, insetindo-se nos dominios do Direito Processual
Civil Piblico Punitivo, o que significa submeté-la explicitamente a essas garantias,
que se articulam e permitem uma correta leitura de outras garantias constitucionais
aplicaveis ao direito punitivo.
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