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Evolugio patrimonial desproporcional: a) dircito anterior; b) processo legislativo; ¢) o
art. 9% ine. VII. TV — Providéncias estruturais na investigagfio da improbabilidade: a)
requisi¢io de recursos humanos e materiais especificos; b) declaragio de bens {controle
da legitimidade do enriquecimento de agentes pablicos). ' '

| = Introducdo

A Lei Federal n® 8 429/92 instituiu no direito brasileiro um auténtico ¢édigo da
moralidade administrativa sancionando gravemente os atos de improbidade administrati-
va, em atencio ao comando do art 37 § 42 da Constituicio Federal, para garantia da efics-
cia social dos principios constitucionais da administragio publica dispostos no art 37 da
Constituicio Federal ®. Discrimina trés espécies de atos de improbidade administrativa: os
que importam enriquecimento ilicito do agente, os que causam prejuizo 20 erdrio ¢ os que
atentam contra 0§ principios da administracio paiblica (arts. 92 a 11}, descrevendo exem-
plicativamente cada uma dessas condutas, que sio sancionadas neste ambito jurisdicional-
civil, e sem prejuizo das instincias penal, administrativa e civil {esta, por exemplo, deriva-
da de outro instituto, como a agio popular constitucional}, com as sangdes do art 12#

A preocupacio da lei, como se infere das sangdes cominadas e das espécies de
improbidade administrativa, ¢ a preservagio dos valores materiais ¢ morais da adminis-
traciio publica, abrangendo as entidades referidas no seu art 1%, censurando comporta-

(1) ef. “A Lei da Improbidade Administrativa’y Caderno de Douttina e Jurisprudineia 35/27, APMP, 1996, de nossa autoria.
(2) As sangdes prevists 1o art, 12 %o reparatdrias (ressarcimento do dano, perda de bens, pagamento de mulea civil), descons
titutivas {perda dla fungfio pablica) e testritivas de direitos { proibigio de contratar ou de receber beneficios ¢ incentives fiscais ¢
crediticios suspensao dos direitos politicos) .
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mentos imorais, ilegais ou lesivos de agentes publicos (na ampla conceituacio do art. 29),
participes ¢ beneficidrios (art 39). A lei contempla duas agies em seu bojo: a} a primeira
para repressio da improbidade administrativa, visando a aplicagio das sancdes do art
12, inclusive o ressarcimento do dano; b) a segunda para o ressarcimento do dano, quan-
do ndo ocorra improbidade administrativa (art 5% © Em virtude do sistema de interagio
® das vias de tutela de interesses metaindividuais, sdo admissiveis quaisquer provimentos,
além dos tipicos nela previstos, aptos a tornar eficaz e adequada @ (arts 21 da Lei Federal
n® 7 347/85 ¢ 83 da Lei Federal n® 8 078/90), como, por exemplo, a declaracio de nuli-
dade de ato administrativo {art 25 inc. [V da Lei Federal n® 8 625/93), a prestagio de
atividade devida e a cessacio de atividade nociva (art 12 da Lei Federal n® 7.347/85)

Possuem legitimacfio ativa concorrente para promogio da acio civil piblica com este
escopo a pessoa jutidica lesada e o Ministério Publico (art 17) A primeira para fazer
prevalecer o interesse publico primario ¢ o principio da impessoalidade no trato dos
assuntos que lhe sio afetos, tem o dever de reprimir a improbidade. O segundo, em
tazio da missdo constitucional confiada no art 129 inc [Il da Constituicio Federal, que
o estimula & promocio da acio civil publica para a protecio do patriménio publico e
social, bem como de qualquer outro interesse difuso e coletivo, mantendo-se a legiti-
macio prevista anteriormente no art 12 § 2% da Lei Federal, n® 3.164/57 ©. O cidadfio,
legitimado que ¢ para a acfio popular inclusive na defesa da moralidade administrativa,
conceito muito mais amplo no qual se contém a probidade administrativa, foi excluido,
importando verdadeira involugio no cotejo com o art 52§ 22 da Lei Federal n® 3.502/58
(agio popular supletiva) com duvidosa constitucionalidade face ao art. 5% inc LXXIII da

Constituicio Federal ®. Desviando-se das modernas tendéncias de ampliagio coletiva
da legitimacio ativa no trato de interesses supra-individuais, também as associages com
representatividade adequada estao alijadas da legitimacfio ativa, muito embora possam
aforar agdo civil publica para a defesa da moralidade administrativa (arts. 1% inc 1V e 59,
Lei Federal n® 7 347/85).

O dano patrimonial efetivo é dispensavel para caracterizar improbidade administrati-
va (art 21 inc I), porque a protecio é sobretudo a moral administrativa

tl = Enriquecimento ilicito (generalidades)

O art 9%, caput,” apresenta a primeira das trés espécies ou modalidades de atos de
improbidade administrativa sancionados pela Lei Federal n® 8 429/92 Nele, a punicio
dirige-se aos atos que importam entiquecimento ilicito, conceituado, ampla ¢ generica-

{3) Chaudio Ari Mello destaca que * qualquer que scja a espeécie de improbidade administrativa, o ressarcimento integral do dano
serd aplicdvel, scja o ato doloso ou culposo, ¢ ainda que o ato do ngente publico ndio se enquadre em qualquer dos tipos de
improbidade, havendo lesao patrimonial, por conduta dolosa ou culposa, dar-se-4 o ressarcimento” ("Improbidade
Administoativa- Consideragocs sobre a Let n* 8.429/92”, Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica 11/58 ed RT}
{4} Cf Rodolfo de Camargo Mancuso (Ago Popular pag. 20, ed. RT, 12 ¢d )

(5} Cf Nelson Nery Jr. (Codigo Brasileire de Defesa do Consumidor Comentado, pags 661/663, ed. Forense Universititia, 4 ed ).
(6) E salutar 2 obscrvagdo de Francisco Bilac Moreira Pinto no sentido de que mesmo com o advento da Lei Federal n*
3.502/58, sendo-o instituto ali previsto {acko civil para seqiestro ¢ perda de bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patriménio de servidor piiblic) medalidade de controle democrético da moralidade da administraglio pablica, "bem andou o
legislador em outorgar a titularidade ativa para a causa, tanto ao Ministério Publice quanto a qualquer cidadao”
{Enriquecimento ilicito no wrercicio de cargos publicos, pag. 191 ¢d. Forense. 1% ed., 1960}, Anotese que, com o advento do
art 129 inc. 1l da Constituigio Federal eventual negagio da legitimidade ativa do Ministério Pablico, provista na Lei Federal
n? 3,164/57. cm face da Lei Federal n® 3.502/58 perdeu proposito (¢f “Alguns meios de investigaclo dn improbidade admi
niserativa’, RT 727/329, de nossa autoria),

(7) Mesmo ac tempo da Lei Federal, 3.502/58, severas criticas foram endereqadas a denominada agio popular supletiva por
Ovidio Bernardi (*Agsio de enriquecimento ilicito e agho popular’, RT 314/80).

(8) O art 9, caput, esrabelece que “constitui ato de improbidade administrativa importando eneiquecimento ilicito auferic
qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razdio do exercicio de carge mandato fungio emprego ou atividade nas

entidades mencionadas no art 12 desta Lei ¢ notadamente”
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mente, como o auferimento de vantagem patrimonial indevida em 1azdo do exercicio de
cargo, mandato, funcio, emprego ou atividade nas entidades descritas no art. 1¢ @

O entiquecimento ilicito distingue-se do enriquecimento sem causa, porque aquele ¢
repugnado pelo direito por ter uma causa ilicita. A censura legal é enderecada aquele que
se aproveita de uma fungio publica para angariar vantagem econdmica a que nio faz jus,
por qualquer artificio que venha a empregar Para os fins da Lei Federal n® 8 429/92 ¢
indiferente que a vantagem econdmica indevida, que constitui o fruto do enriquecimento
ilicito, seja obtida por prestagio positiva ou negativa "%, ou de forma direta ou indireta’
pelo agente, pois basta que ele venha a incorporar ao seu patriménio bens, direitos, ou
valores de maneira indevida "%, ou seja, a que o agente piblico nio faz jus, aquela que ¢
contréaria & legalidade ou & moralidade administrativa “? L

Assim, caractetiza o enriquecimento ilicito qualquer agio ou omissio no exercicio de
funcio publica para angariar vantagem econdmica, ou a potencialidade de satisfacio de
interesse privado, como também o simples fato de o agente publico ostentar patrimdnio
incompativel com a evolugio de seu patriménio ou renda, sendo exigivel, em ambos os
¢asos, que a vantagem econdmica indevida seja obtida (para o agente publico ou terceiro
beneficidrio, por ele proprio ou por interposta pessoa) ™ em razio de seu vinculo com a
Administracio Publica, independentemente da causacio de dano patrimonial a esta™?,
porque o relevo significativo da repressio do enriquecimento ilicito tem em si considerada
preponderincia do valor moral da administracio publica, sendo direcionado ao desvio
ético do agente publico :

O art. 92 (como os arts 10 ¢ 11) apresenta rol exemplificativo de atos de enriqueci-
mento ilicito, revelado pela expressio constante da parte final do seu caput (“e notada-
mente”), mantendo a sistematica empregada pela Lei Federal n® 3.502/58 9. Contudo,
diferencia-se do diploma legal revogado na medida em que este exigia, na caracterizacio-
do entiquecimento ilicito, que a vantagem econdmica indevida fosse obtida em razio da
pritica ou abstenciio de ato pelo agente piblico, enquanto a Lei Federal n® 8.429/92, no
art 99, caput, conceitua caractetizar enriquecimento ilicito o auferimento de vantagem
econdmica indevida em razao do exercicio de alguma fungio puablica. '

E bem verdade que alguns incisos deste mesmo art 9¢ exigem a préitica ou a
abstenciio de ato pelo agente piblico aliada 4 percepeao de vantagem econémica indevida

(9} Sio as entidades da Administragio Piblica direm, indirem ou fundacional, de qualquer dos Poderes da Unitio. dos Estados,
do Distrito Federal, e-dos Municipios, de sociedades incorporadas ac patriménio piblico, criadas ou casteadas com bens ou
receltas publicas anuais, além de entidades subvencienadas cu que recebam beneficios ou incentivos fiscais ou creditcios.

(10) O art. 7* da Lei Federal 3.502/58 inscrovia regea explicita de caracterizagio de enriquecimento ilicito por qualquer forma
de prestagac, exemplificandlo algumas de cardrer negativo.

(11) “Indevida ¢ a vantagem patrimonial nio autorizada por lel’ segundo Marino Pazzaglini Filho Mircio Femando Elias
Rosa, ¢ Waldo Fazzio Janior (Improbidade Administrativa pag 56 ed. Adas, 28 ed ).

(12) Marcelo Figueiredo observa que a vantagem indevida abrange prestagdes positivas ¢ negativas, ainda que despidas de valor
econdmico, constituindo um “interesse que afronte o padrio juridico da probidade adminiscrativa”. em rol abrangente ¢ exem
plificativo (Probidade Administrativa, pags. 37/38, «d. RT, 1% ed ).

{13} Segundo o ar. 3° da Lei Federal n® 8.429/92 as sangdes previstas sio aplicaveis ao patticipe ¢ ao beneficidrio do ato de
improbidade administrativa, mesmo nfo sendo agente pitblico (definido no art. 22 de forma bem ampla ¢ muito aproximada
a0 conceito de funciondrio pitblico da art. 327, Codigo Penal), como, por exerplo, parente ou pessoa de confianga que recebe
apenas formalmente o proveirs do iicito, particular ou agente publico que auxifia na obtengfio de vantagem indevida pelo
agente publico competente pela omissio da pratica de st ¢ reoebe parte da vantagem indevida, etc. Ademais, permitir, facilitar
OU CONCOTTEr Par que tereeite s¢ entiquega ilicitimente € ato de improbidade administrativa da espécie lesfo 2o erdrio, previs
o noart 10 inc XII da Let Federal n? 8.429/92, bem como permitit o use em obra ou servico particular, de bens ou servigos
piblicos {art 10 inc. XIID), isto &, quando o enriquecimento ficito de particular ou agente pablico também cause lesio a0
erdrio {como nas hipéteses do art 9, ings. IL, T, IV, X1 e XD, sujeitando-se 4s san¢des do art. 12, inc. I1. )
(14} Marino Pazzaglini Filho, Mdrcio Fernando Elias Rosa e Waldo Fazzio Janior anotam que somente em alguns dos incisos
Jo art, 9° (111, IV, XI ¢ XII) concorrerd dane patrimonial {Improbidade Administrativa. pég. 55, ed. Adas, 1 £ ed.).

(15) Feancisco Bilac Moreira Pinto anotava que, sob a égide da Lei Federal 3.502/58, a enumeraghc dos casos de enriguecimen
to ilicito ora meramente exemplificativa, mencienando formas tipicas e atipicas apenas para orientagko do intérprete. Salientava
corTreramente que a censura legal tnha como alve o desvio ético do agente “pela circunstingia de ter ele se beneficiado de
enriquecimento ilicito €t razio de ato sou que possa tex favorecido, direta ou indirctamente, aquele de quem houve a vantagem
iregular” {Enriqueciments ilicito no exercicio de cargos pablicos pégs 137/154, ed Forense 1ed)
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pata caracterizar o entiquecimento ilicito, mas assim agiu apenas com intuito ilustrativo e
exemplificativo de hipdteses mais freqiientes de enriquecimento ilicito, ao lado das cutras
que dispensam esse nexo de causalidade, para nortear a aplicacio da lei,

Decorréncia dessa natureza exemplificativa do rol do art 92 ¢ que hipéteses niio pre-
vistas nos seus incisos constituem enriquecimento ilicito, desde que atendidas as linhas
basicas de caracterizagio constantes do caput (percepego de vantagem econdmica indevi-
da em razio do exercicio de funcio publica) Desta forma, hipéteses ndo previstas na lei,
e que, no entanto, esbogcam as caracteristicas do enriquecimento ilicito, sujeitam o
infrator as san¢des da improbidade administrativa com base no art 92, caput, sendo rele-
vante notar que os crimes contra a administracio publica, ou demais delitos em que o
agente aufira vantagem econdmica indevida, constituitio entiquecimento ilicito para os
fins da Lei Federal n° 8.429/92, seja no art 92, caput, seja nos seus incisos Se o agente
piblico, direta ou indiretamente, ndo entiquece indevidamente, mas terceiro beneficidrio,
o ato de improbidade administrativa ¢ da espécie lesdo ao eratio (art. 10). Por sua vez, é
indiferente que o agente publico exija ou solicite a vantagem econdmica indevida, carac-
terizando o enriquecimento ilicito pelo mero recebimento. Salvo no caso do art. 9, inc
V, in fine, a aceitagio de promessa de vantagem econdmica indevida caracteriza outra
espécie de improbidade, a do art 11 e seus incisos Por fim, irrelevante que a vantagem
recebida se relacione a prética de ato licito ou ilicito do agente A lei ndo faz essa dis-
tincio, sendo imoral o agente publico receber vantagem econdmica tanto para cumprir
seu oficio quanto para agir contrariamente 3 lei. Agindo contrdrio ou conforme a lei, ndo
lhe ¢ dado perceber vantagem indevida, havendo mesmo a possibilidade de dispensa da
pritica de algum ato ou omissio, bastando a mera potencialidade da satisfacio de inte-
resse privado {art. 92, incs. 1 e VIID)

Atribui-se, alhures, importincia ao elemento animico do agente, exigindo o dolo ¢
extraditando a culpa no enriquecimento ilicito A aproximacio exegética da Lei Federal
n® 8429/92 com a tcnica interpretativa das leis penais, entretanto, principia de um
grave pecado, pois ndo sé trata de lei penal A lei da improbidade administrativa nao dis-
crimina tipos de enriquecimento ilicito como a lei penal tipifica ctimes, e imaginar-se o
contrdrio redundaria em graves inconvenientes na sua aplicagio Muito mais adequado ¢
interpretd-la como norma extrapenal de cariter punitivo que ¢, com a forca dos princi-
pios correlatos, ¢ uma forte dose de influéncia da interpretacio devotada as infraces
politico-administrativas, uma vez que a raiz de ambos os sistemas é oriunda da inidonei-
dade do agente piblico exercer funcdo publica,"® sem embargo de possuirem naturezas
juridicas diferenciadas E, afinal de contas, se é tio importante a pesquisa do elemento
subjetivo, basta verificar que no enriquecimento ilicito o dolo ¢ in re ipsa, emergente da
propria conduta,™ pois no préprio conceito de enriquecimento insere-se o elemento sub-
jetivo da improbidade” ¢

A punigiio do enriquecimento ilicito ¢ providéncia antiga no direito brasileiro, coerente
com os principios juridicos e éticos que presidem a atividade administrativa e o exercicio
de fungéio publica, que nio toleram servir-se o agente publico do seu cargo para obtenciio
de vantagens econdmicas ilicitas, e que por essa razio enriquece-se, incorporando ao seu
patriménio bens, direitos ou valores que ndo adquiriria se nio exercesse aquela funcdo
publica. Combate-se o enriquecimento sem titulo licito, que nunca terd a prote¢io jutidi-
ca - sequer do ato juridico perfeito ou do direito adquitido - porque direitos nio se
adquirem contra a lei Punese o abuso ou a influéncia no exercicio da funcio publica

{16) Vide a respeito. a preciosa obra de Paulo Brossard (O Tmpenchment ed. Saraiva, 3¢ ¢d ).

{17 Vide a respeito, “A Lei da Improbidade Administtativa” de nossa autoria (Caderno de Doutrina ¢ Jurisprudéncia - Civil ¢
Criminal 35/29, ed APMP 1996) No mesmo sentido Luiz Fabiie Guasque asseverando que decorre da inobsenvingia de
um dever juridico criado pela Constituicio (RT 712/359) .

(18) Catlos Alberto Ortiz {* Improbidade Administrativa” Cadernos de Direite Constitucional e Eleitorat 28/15 ed IMPESP)
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com as sancoes delineadas no art 12, inc I, da Lei Federal n? 8.429/92, sem prejuizo de
outtas apliciveis (de natureza juridica diversa), que so evidentemente mais severas
porque o entiquecimento ilicito ¢ a mais grave das espécies de improbidade administrati-
va, ¢ a mais contundente forma-de agressio-2 moralidade administrativa, e que, sem
embargo, ¢ o atentado assiduamente cometido contra a Administragio Publica e a
sociedade.

O art 12, inc I, da Lei Federal n? 8 429/92 prevé a perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente ao patriménio, o ressarcimento integral do dano (quando ocor-
rer esta circunstincia), a perda da fungio publica, a suspensio dos direitos politicos de
oito a dez anos, o pagamento de multa civil de-até trés vezes o valor do acréscimo patri-
monial ¢ a proibicic de contratar com o Poder Pablico ou receber beneficios ou incen-
tivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, pelo prazo de dez anos, como
sanches contra qualquer modalidade de enfiquecimento ilicito apliciveis ao agente
pﬂbiico, participes ¢ beneficiarios (art 39, Lei Federal 8.429/92) Observese que ©
actéscimo patrimonial poderd motivar o correlativo decreto judicial de indisponibili-
dade de bens (art. 72, pardgrafo unico, Lei Federal n? 8.429/92) para garantia de sua
reversdo em favor da pessoa juridica prejudicada (art. 18, Lei Federal n® 8 429/92), e
que ¢ absolutamente impossivel alegar a irretroatividade da norma porque nio se
forma direito adquirido contra a lei.

Il = Evolucdo patrimonial desproporcional

a) Direito anterior .

O regime politico instaurado em 1964 propalava, dentre outras finalidades, a “luta
contra a corrupeo”, buscando os meios indispenséveis 4 obra de reconstrugio moral da
nacio. Editou-se o Aro Institucional 05, de 13 de dezembro de 1968, prevendo a cas-
sagio de mandatos e a suspensdo de direitos politicos por prazo determinado (art 4% A
novidade foi, sequndo Manoel Gongalves Ferreira Filho, permitit o confisco de bens em
decorréncia de enriquecimento iHcito no exercicio de cargo ou funcic publica, apds a
devida investigacio “” Segundo o art. 82 poderia o Presidente da Republica de<_:r‘et'ar,
ap6s investigagdo, “o confisco de bens de todos quantos tenham enriquecido, 11101&}-
mente, no exercicio de cargo ou fungio piblica, inclusive de autarquias, empresas pabli-
cas, € sociedades de economia mista, sem prejuizo das sangdes penais cabiveis”, com
cddusula de restituicio, se provada a legitimidade da aquisicio de bens

Tal confisco administrativo, que cerceava o direito de propriedade sem o devido
processo legal, estava alforriado de exame jurisdicional conforme o seu art. 11, imolando
o principio da acessibilidade ampla ac crivo jurisdicional. Com 2 finalidade de regula-
mentar o disposte no art 82 do Ato Institucional 05, ¢ Decreto Lei Federal 359, de 17
de dezembro de 1968, cricu no Ministétio da Justica a Comissdo Geral de InvestigagBes,
com a incumbéngia de promover “investigacdes sumérias para o confisco de bens de
todos quantos tenham entiquecido, ilicitamente, no exercicio de cargo ou funcio pabli-
ca” (art. 19). Nessa investigacio, onde a Comissio tinha amplos poderes instrutérios (art:
10), o indiciado teria oportunidade de defesa {art 4%), e uma vez encerrada, a Comissio,
notando o enriquecimento ilicito proporia ac Presidente da Republica a expedicio de
decreto, especificando os bens abrangidos pelo confisco (art 59), para que as serventias
imobilidrias os transcrevessern em nome da Fazenda Publica.

Nota-se muito bem que esse ato era impropriamente definide como confisco, pois,
em verdade, constituia uma constricio cautelar sobre bens adquiridos ilicitamente Ora, é

(19} Comentirios 2 Constituigio Brasileira pag 30 5 ed od Saraiva 1984
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absolutamente incoerente um confisco restituivel. E, nio obstante, perdia esse sentido
cautelar quando, paradoxalmente, 74 implicava transmissio da titularidade dominial, nfo
obstante a Constitui¢io Federal vigente proibisse o confisco (art. 153 § 11).

Nio bastassem essas notas dissonantes na aventura de repressio ao enriquecimento
ilicito na via administrativa {imune de controle externo institucional), por expressa dis-
posi¢io de seu art. 11 o'sequestro e a perda de bens adquiridos por entiquecimento ilic-
to no exercicio de fungio publica podiam ser decretados judicialmente com base na legis-
lagko vigente

O Decreto-Lei Federal n? 359 considerava enriquecimento ilicito, dentre outros fatos,
“a aquisi¢io de bens, dinheiros ou valores, por quem tenha exercido ou exerca cargo ou
funcio publica da Unidio, Estados, Distrito Federal, Territérios, ¢ Municipios, assim como
das respectivas autarcuias, empresas piblicas ou sociedades de economia mista, sem, que,
4 época da aquisicdo, dispusesse de idoneidade financeira para fazé-Jo, 2 vista da declaraciio
de rendimentos apresentada pata fins de pagamento do imposto de renda”, bem como
“embora dispondo, a época da aquisigiio, de idoneidade financeira para fazéo, ndo haja
comprovado a sua legitimidade perante a Comissio” {art 62, pardgrafo tnico).

Desta forma, o conceito de enriquecimento ilicito - até entio orientado pelas Leis
Federais 3 164/57 ¢ 3 502/58, que exigiam a pritica de ato ou a abstenciio de fatwo pelo
agente publico para evidenciar nexo etiolégico - foi sensivelmente ampliado incluindo a
evoluggo patrimonial desproporcional, agora punida pelo ordenamento juridico pétrio, nio
se podendo considerar novidade no direito brasileiro o atual art 9% inc. VII da Lei Federal
n® 8 429/92% Bastava que no cotejo das informages pattimoniais com. as referentes a
idoneidade financeira do agente, se caracterizasse a impossibilidade econdmica deste para a
aquisicio dos bens, valotes ou dinheiros, para considera-la enriquecimento ilicito.

O art. 7%, de seu turno, expressava a 6bvia constatagio de que “o énus da prova da
legitimidade da aquisicdo caberd ao indiciado” pela Comissdo, pois a constatagio da
desproporcionalidade era a prova de sua desonestidade. O art 8¢ declara a nulidade
absoluta dos atos de alienagdo ou oneragio dos bens adquiridos por enriquecimento ilici-
to em relacdo & Fazenda Pablica, impedindo que se impusesse uma aparéncia de legitimi-
dade na disposi¢io destes bens pelo indiciado, frustrando tentativa de escape ao confisco.
E o art 92 possibilitava a0 prejudicado pelo confisco a prova, no prazo de seis meses a
partir dele, da legitimidade da aquisiciio dos bens

Em 27 de janeiro de 1969 o Presidente da Reptiblica decretou o Ato Complementar
42, ampliando o ambito de incidéncia do confisco, para atingir “bens de pessoa natural
ou juridica que, em relacdes de qualquer natureza, com a administracio, da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Territérios ¢ dos Municipios, autarquias, empresas
publicas, sociedades de economia mista e fundacdes instituidas pelos poderes publicos,
associacdes ou entidades beneficiadas com auxilios ou contribuicoes estabelecidos em lei,
permissiondrias ou concessiondrias de servigos publicos, se haja enriquecide, ilicita-
mente, com bens, dinheiros ou valores, sem prejuizo das sancdes penais cabiveis”, inclu-
sive de co-autores ou participes (art 19, pardgrafo tnico) Além de punir com o confisco
os beneficidrios do enriquecimento ilicito, mesmo que nio fossem agentes publicos, o ato
em tela incluia, no ambito de incidéncia da repressao especial da improbidade adminis-
trativa entidades estranhas # administracio pablica direm ou indireta {como as associ-
acoes e, entidades beneficiadas com verbas pitblicas, as permissiondrias ou conces-
sionarias de servicos publicos), que, como elas, manipulavam dinheiros publicos.

{20) Mais remotamente, pode ser considerada uma génese do art 9%, inc, VI, da Lei Federal 8.429/92, a previsiio do art 7+ do
Decreto Lei Federal 3,240/41, a0 estabelocer que a cessagio do sequestro ordenado sobre os bens de pesson indiciada por
crime de que resulta prejuizo para a Fazenda Pablica nie excluia "a incorporagiio, 4 Fazenda Pablica dos bens que foram juiga
dos de aquisigio legiima™ em se tratando de pessoa que exerga ou tenha exercido. funglio pablica
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" O Ato Institucional 14, de 5 de setembro de 1969, alterou a redagio do art 150 §

11 da Constituigao Federal, prevendo o confisco nos termos em que a lei determinasse,
bem como o perdimento de bens nos casos de enriquecimento ilicito ou dano ac erario
leis, decretos e regulamentos que dispunham sobre o confisco de bens nos casos de
enriquecimento ilicito (art. 29), ¢ a cldusula de indicabilidade jurisdicional dos atos com
base neles realizados {art 39

Essa via administrativa de repressiio do enriquecimento ilicite concorria com as vias
jurisdicionais civil ¢ penal, ¢ embora fosse mais modérna no confronto com as dis-
posicdes legais existentes (mdxime a0 prescrever a evolucio patrimonial desproporcional),
pecava, na medida em que rompia com o principic do devido processo legal, do qual
decorria o do juiz natural, que sublinhavam que ninguém podia ser privado de sua vida,
liberdade ou propriedade senfio em virtude de processo legal ¢ mediante julgamento por
tribunais previamente estabelecidos, clausulas constantes da Constituicao de 1967 @, ao
instituir o confisco administrativo

A proibicio do confisco tem suas raizes na Constituicio Federal de 1934 {art '113, §
29), com a omissiio da Constituicio Federal de 1937, e o seu retorno na de 1946 {art
141, § 31} Pecava a Constituicio de 1967, ¢ toda a legislacio que dela se originou, por
confundir o confisco com o perdimento de bens, dando aquele ora o cariter de seques-
tro, ora de perda de bens. Pontes de Miranda observava que a proibigiio constitucional
era “a pena de confisco propriamente dita, e nio a perda dos meios que serviram para
delingtiir, do produto do delito, ou de coisas que constituem ameaca de dane’, incon-
fundivel com o perdimento de bens no caso de entiquecimento ilicito. % Manoel
Gongalves Ferreira Filho manifestava a mesma opinifio, ¢ conceituava que nos casos de
enriquecimento ilicito € dano ao erdrio “o perdimento nfo é propriamente uma pena. E,
antes, a perda do beneficio patrimonial que trouxe o delito ou o abuse”, salientando que
sob o texto constitucional o perdimento de bens atingia também danos causados ao
erdrio, por quem quer que seja, ¢ nio somente o servidor publico. #¥

Este sistema de combate administrativo ac enriquecimento ilicite perdurou até a
Emenda Constitucional 11, de 13 de outubro de 1978, que deu nova redagio ao art 153
§ 11 da Constituigio Federal ®%, e revogou todos os atos institucionais e complementares
contrdzios, mas novamente excluindo da sindicabilidade jurisdicional os seus efeitos

b) Processo legislativo

Em 14 de agosto de 1991 o Presidente da Republica, Fernando Collor de Mello,
enviou 4 Camara dos Deputados o Projeto de Lei n® 1 446/91, com exposicio de
motivos da lavra do Ministro da Justica Jarbas Passarinho, que salientou a pratica desen-
freada e impune dos atos de corrupcio como “uma das maiores mazelas que, infeliz-
mente, ainda afligem o Pais”, e obsetvou a necessidade de instituir-se uma repressiio
legitima através do devido processo legal, com “meios- préprios 4 consecucio daquele
objetivo sem, no entanto, suprimir as garantias constitucionais pertinentes”, pondo em
relevo a definicio dos casos de enriquecimento ilicito, o conceito de agente pablico, e a
obrigacio de apresentar declaracio de bens, e a incumbéneta do Ministério Piblico de
investigi-lo 9

(21} Jos¢ Celso de Mcllo Filho, Constitvigio Federal Anotada, pag 448, 2 2 ¢d | ¢d. Saraiva, 1986

{22) Comentarios A Constituigio de 1967, tomo V, pags. 196/198 3.2 ed , ed. Forense 1987

{23) Comentarios 4 Constituicac Brasileita pag. 603, 55 ed  «d. Sariva, 1984,

{24) Jos¢ Celso de Mello Filho observou que a Emenda 11/78 tornou insubsistente o confisco de bens decretado pelo
Presidente da Republica (Constituigio Federal Anotada, pag. 445, 28 d, ed, Saraiva, 1986), enquanto Manoel Gongatves
Ferreira Filho ponderou que nfio obstante expliciex na emenda constitucional 2 proibigiio do confisco ela resultava implicita do
sistema constitucional {Comentdrios § Constituigio Brasileira, pig. 602 5 ed ed Saraiva 1984)

{25} Ditrio do Congresso Nacional Secio 1 1781991 pag 14124
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A leitura atenta do projeto revela que ele constituia uma timida versio remodelada
da Lei Bilac Pinto, limitando a improbidade administrativa ao enriquecimento ilicito no
exercicio de cargo, fungio ou emprego pablico, adaptada as sancées oriundas do art 37 §
4# da Constituicio Federal, mas inovava, na medida em que caractetizava enriquecimento
ilicito também a aquisicio de bens ou valores durante o exercicio de funciio publica, ou
logo apos deixa-la, sem que, 4 época, dispusesse (o agente publico) de recursos finan-
ceiros (art. 2% inc IX) ®, dentre outras providéncias.

Na Camara dos Deputados, os Deputados Federais Jos¢ Dutra ¢ Carlos Alberto
Campista apresentaram substitutivos 2o projeto, que, em sintese, representaram grande
avanco, tais como a conceituagio do entiquecimento ilicito como crime, inclusive o de
aquisicio durante o exercicio de cargo, fungio ou emprego publico, ou até cinco anos
apds, de bens ou valores de qualquer natureza, cujo valor seja despropotcional 4 evolucio
patrimonial ou a renda do agente publico {art. 22 inc. IX), competindo ao agente pablico
ou seus sucessores demonstrar a origem licita dos recursos financeiros utilizados na
aquisi¢fo (art. 2%, § 29), tornando “explicita a inversio da regra do onwus da prova™®

Aprovado o Substitutivo, em 8 de outubro de 19919 sofreu alteracio da lavra do
Senador Pedro Simon. Salientando que o projeto de lei do Poder Executivo era mera
compilacdo do ordenamento existente com a introdugio de algumas pequenas alteracses
redacionais e inovagdes que ndo afetavam o contetdo basico da legislagio vigente, apre-
sentou substitutivo Com a critica 2 propositura pela redugio da improbidade administra-
tiva ao entiquecimento ilicito ®, o substitutivo propunha a incorporagio automdtica de
presentes au donativos de valor econdmico recebidos pelo agente pablico ao pattiménio
da entidade a que pertencesse, sob pena de improbidade administrativa {are. 12, paté-
grafo linico) ¢ consagrava explicitamente a regra da inversio do 6nus da-prova (art. 26 9
no caso de enriquecimento ilicito por evolugio pattimonial desptoporcional no exercicio
de fungio pablica ou até 10 (dez) anos do respectivo término {art 12, inc VI 9, tendo
manifestado a Cimara Alta que o auferimento de vantagens, que nio as regulamentares,
em razdo do exercicio do cargo, seja a que titulo for ou de quem quer que seja, ¢ indevida
e caractetiza ato de improbidade, porque “o agente publico s6 deve perceber as vantagens
inerentes ao exercicio de sua fungio e pagas pelos cofres publicos” ®

Em 3 de dezembro de 1991, foi aprovade no Senado Federal ©2, tendo sido devolvi-
do & deliberacdo da Camara dos Deputados, propondo os pareceres dos Deputados
Federais Catlos Alberto Campista e Nilson Gibson vérias alteracdes®, somadas as alte-
ragdes preconizadas pelas liderancas partidarias ®%, que foram aprovadas em 5 de maio de

(26) Diario do Congresso Nacional, Sesao 1, 1781991, pags. 14.118/14.119,

(27) Conforme parccer do Deputado Federal José Dutra (Didrio do Congresso Nacional Segio 1. phg. 19 009. 3.10.1991)

(28) Projero de Lei 1.446B/91 Didrio do Congresso Nacional, Segio [, 910:1991, pdgs 19 628/19.630

(29) Mesmo neste aspecto dessa espécie de improbidade administrativa ~ pot exceléncia 1 mais grave - justifica-se, por exem
plo. que o Projeto de Lei | 446/91 ressentia da mesma complexidade ¢ dificuldade probatéria que a Lei Federal 3 502/58 (art.
25, 8 tinico) manifestando o Senador Pedro Simon que “auferit qualquer vantagem, que ndo as regulamentares, em razio do
exercicio de cargo, seja de quem for e a que titulo scja, constitui ato de improbidade. Qualquer outra exigéncia ou condicio-
nante legal, além de contrariar o espirito da Carta Magna, 56 pode ter por objetivo dificultar & repressio 4 conduta desonest”
{Didrio do Congresso Nacional, Secto If, pag. 8 160, 22-11.1991)

(30) Segundo o art 26, cabia a0 agente publico ou beneficidrio “demonstrar & origem licita dos recursos financeiros wilizados
para a aquisisde dos bens ¢ valores” referidos no art, 17 ine, VII

(31) Novamente invocnse parecer do Senador Pedro Simon assinalando que o prajeto em sua concepgio original condiciona
va a ilicitude do entiquecimento a existéncia de intercsse potencialmente amparado pelo servidor puiblico daquele que lhe pro-
porcionou a vantagem indevida, ¢ insistinde que “o agente piblico s6 dove perceber as vantagens inerentes 2o exercicio de sua
fungio e pagas pelos cofres publicos. Qualquer outra é de se reputar indevida e caracterizando ato de improbidade™ (Didrio do
Congresso Nacional, Secio 13, pag. 8.554 04-12.1991),

(32) Conforme parecer do Senader Pedro Simon (Didrio do Congresso Nacional Secao 11 pag 8 554 04.12-1991)

{33) Didirio do Congresso Nacional Secio 1 pags 8.556/8.560. 4-12-1991

(34) Didrio do Congresso Nacional Secao I pags. 3.971/5.973, 3.4.1992

(35} Didrio do Congresso Nacional, Segfo 1, pags. 8.149, 8 152/8.154, 6-5.1992 Ainda constam, em abono dessas alteragdes,
63 pronunciamentos dos Deputados Federais Helio Bicudo ¢ Nelson Jobim com relagio aos poderes investigatérios do
Miristéric Pablico. a inversio do 6nus da prova e a qualificagiio de crime hediondo dos ilicites constantes do projeto aprovado
no Senade Federal (Didrio do Congresso Nacional Secfio | pag 5973 03.04-1992; pdg 6.420/6 421 84.1992)
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1992, resultando na atual redacio da Lei Federal n® 8 429/92 ©9, apos o encaminhamen-

to 4 san¢@o da Presidéncia da Republica,

Inegivel que o Substitutivo do Senado Federal era bexp mais substa:ncioso e
abrangente que a propositura original ¢ a matéria aprovada anteriormente na lC?mara dbos
Deputados Entretanto, espécie causou a propria Camara Fcled:aral.'flo reanalisa-lo, sob a
ocasiio do Substitutivo da Camara Alta, alterando proposicdes it .aprovad.as anterior-
mente, como a do cabimento do inquérito civil para aputagﬁold.os 1_1ic1tos previstos, sem o
Shice do sigilo legal superada por autorizacio judicial, ¢ a explicitagio da regra da {nversg(i
do 6nus da prova no enriquecimento ilicito caractet_izadq pela evolucio patrimonia
incompativel

) O art 9®inc. VII o o

Segundo o art 9%, inc. VII, da Lei Federal n® 8.47..9/ 92, ¢ hipdtese de entiquecimen-
to ilicito “adquirit, para si ou para outrem, no exerciao'de mandato,l.cargo‘, emprego ou
funcio publica, bens de qualquer natureza, cujo valor seja desproporcional 4 evolugl‘,ao do
patriménio ou 4 renda do agente pablico”, censurando o compottamento daguele que
amealha patriménio incompativel com a evolugio .de seu pattimdnio ou renda,’ bcl('m"
siderando que, nesse caso, o enriquecimento ¢ ilicito porque tendo o agente publico
fonte exclusiva de rendimentos os vencimentos de seu cargo, tudo aqmlo que nio vem
dessa origem. {ou de alguma outra origem licita, como heranga), ¢ fruto de vantagem
econdmica indevida o . o ol

A evolugiio desproporcional do patriménio (ou variagio patrimonial incompativel}
& caso residual de enriquecimento ilicito, pois se nao hd prova clie que a vantagem
econdmica percebida ¢ relacionada ou conexa a prética de ato, ou & abster}(;ao Fla exe-
cucio de ato de oficio, afastando a incidéncia de outra modalidade de efmguemmel,nto
ilicito, mesmo assim afiguta-se inidoneo o enriquecimento .do agente pub11c~o, ﬁorque
adquiriu bens ou valores desproporcionais e incompativeis com a e.voigcl,:ac? g s;u
patrimonio ou renda Sua razio repousa na idéia de uma presungio da} 1leg1F1m1da e do
enriquecimento, pois ndo deriva de justa causa, aptoximando o enriquecimento sem
causa do ilicito .

Neste caso, a lei presume a inidoneidade do agente pﬁblicg que adquire bens ou va-
lores incompativeis.com a normalidade do seu padrio de vencimentos. Para tanto‘,l-l:')g:sta
provar que o agente publico exercia fungio publica e que os beps e valores (n‘iob1 iarios
ou imobilidrios) adquiridos sejam incompativeis ou desprop?orcmna‘ls a evolug;ao de seu
pattimdnio ou sua renda A lei também censura os sinais exife’nlores de riqueza ¢ a
aquisicio de bens ou valores para outrem, ¢ pune igualmente artllﬁqo's 'ernpregados para
dissimular o enriquecimento ilicito, revelados na estrutura c-io dispositivo em exame 2o
referir a aquisicio em proveito proprio ou alheio, queren-do, justamente, abt'a}nger hq')o?-
ses de tiangularizacio, omissio de titularidade patrimonial, ou seja, meios diretos e indi-
retos de aquisicio. . )

A inidoneidade financeira gera a ilicitude do enriquecimento, por aqu.ele que ndo
tinha disponibilidade econdmica para ter um patrimoénio dc?spropc?rcmnal e mcompa_tl:rel
com a evolucio da renda ou patrimdnic, nio tem justificativa higida para sua aquisigio,
advindo esses recursos de origem ilicita. . "

A exigéncia da apresentacio de bens, e sua atualizagio anual, nos termos doart 13
da Lei Federal n® 8 429/92 ¢ da Lei Federal n® 8.730/93 (abrangendo néo s6 o agente
ptblico, mas outras pessoas como o conjuge e filhos, e outrem sob sua dependéncia

(36} Alguns exemplos das modificagdes feitas: a) acompanhamento de (::lﬁdo de pror_':di?c:_\co adg}i{zﬁ;rttév&xﬁgq?\;:ﬁtﬁ;ﬂ;
iblico ou pelo Tribunal de Contas; b) o inquérito civil como meio de investigagho da imptol &
gggcl:; f:)spelciais do Ministério Pablico, especialmente no acesso direro a informagdes sxgxlos,(:lqs; Bl ('i\ ‘ﬁgurg_gedgee‘sgg perduléria

ou temeraria do patrimdnio pablico; d) a regra de inversie do Onus da prova; ) conceito do dever de probidade; ,
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econdmica), proporciona o exercicio de um controle permanente e automatico da legiti-
midade do enriquecimento de agentes publicos, pois compete 2 Administracio Pablica e
ao Tribunal de Contas constatar a licitude do enriquecimento a partir das informacdes
prestadas pelo agente publico, de modo que, se cumptida a legislacio e levada a sério, os
resultados serdo proficuos no campo da legitimidade do enriquecimento dos ager’:ttes
publicos

A previsdo legal ndo ¢ novidade no direito brasileiro, pois, como visto acima, o
Dec‘reto Lei Federal n? 359/68 considerava enriquecimento ilicito a aquisiciio de bens ,di--
nheiros ou valores, por quem tenha exercido ou exerga cargo ou fungio publica ;em
que, 4 época da aquisicio, dispusesse de idoneidade financeira para fazelo, 4 vis,ta da
declaragio de rendimentos apresentada para fins de pagamento do Impost(; de Renda
{art 6“.) ™, cabendo ao agente publico o 6nus da prova da legitimidade da aquisicio (art
7‘."’), e ia mais longe, cominando nulidade da alienacio ou oneracio de qualquér bem
dinheiro ou valor por quem haja enriquecido iliciamente {art 82) ’

Pe::cebendo que esta era uma das formas mais engenhosas ¢ eficientes de enriqueci-
mento ilicito, cuja prova é tormentosa %, ¢ que contornava os requisitos caracterizadores
da legislagio precedente, esta modalidade também foi contemplada no processo legislati-
Vo d:a Lei Federal n® 8 429/92, com a previsio de “quarentena” e explicitacio da inversio
do onus da prova Mas, retornando a Camara dos Deputados, tanto o i)razo de “qua-
rentena’ quanto a explicitacio da inversio do dnus da prova sofreram contestacio, sendo
extirpados do projeto de leg @ o

Nio obstante 2 climinagiio da regra explicita da inversio do onus da prova, o texto
aprovado ndo aboliu esse instrumento porque, para o autor da aciio, repita-'se’ basta 2
prova de que o agente publico exercia alguma funcio publica, ¢ adq'uiriu bens 01’1 valores
incompativeis e desproporcionais com a evolucio de seu patriménio ou renda, cons-
tatagic que é feita, segundo o art 13 da Lei Federal n? 8 429/92 ¢ a Lei Fedéral n?
8 730/93, a partir das informaces constantes das declaraces de bens prestados por ele
préprio, ou de informacges patrimoniais ou de rendimentos em seu nome existentes em
instituicdes bancdrias, servicos notariais ¢ de registros publicos, reparticdes publicas, etc
de modo que sempre cabera a ele provar a origem licita dos recursos empregad:)s na;
aquisi¢io * E nessa exata medida que se d4 a inversio do énus da prova.

‘An.tonio Augusto Mello de Camargoe Ferraz e Antonio Herman Vasconcelos
Benjamin manifestam que o autor da agio nfio tem o dever de demonstrar especificos
atos de corrupgio que deram origem ao acréscimo patrimonial do agente publico, porque
a mens legis prevalece sobre a legislatotis, e diante da redacio do art 9° i,nc VII
estard obrigado a provar “apenas a desproporgio entre patri'ménio e rencia do funi
clondrio! E a partir desse ponto que se inverte o snus da prova” #,

Marcelo Figueiredo * aponta a existéncia de uma presungio de enriquecimento ilici-
o, opinido compartilhada por Hely Lopes Meirelles “* Luiz Fabido Guasque anota que a
conduta do art. 9%, inc. VII, prescinde de dolo ou culpa, espelhando um tipo de respon-

{37} Neste sentide, Luis Cliudio Almeida Ss ' i n i i
é%\gas‘qn e MiRis[ério s Cla c,icloSergli‘;? 5}291)1#05 { Reflexces sobre a Lei n? 8429 de 02/06/1992 - Lei Anticorrupgio’
monio Augusto Mello de Camargo Persaz ¢ Antonio Herman Va ellos Benjamin, “A i
{21 Atonio Augusto Mello de Camarg t t asconcellos Benjamin, "A inversio do 6nws da prova na
Instimdogaisq1p;s.031/?§n$rax\f’h P:Flcsgcgssf\provadaa no X Congresso Nacional do Ministéric Pablico Cadernos - Temas
ggg Bi:irio do Cdongreslso Nacional, Seqdo I, pags 8.149/8157 6.51992,
este sentido, explicita e, 0 ips i A di
E:-Tlr) f:)_e a Lei FCdcmF;;;%r} { a;f‘g;’ cg’cg"‘l;‘h; ‘;f’-;g fﬁcéoi;;.mversﬁo do énus da prova dispoem o Decrero Federal 978/93
s 1;\;;;50 do dnus da prova na lei da improbidade administeativa Cadernos - Temas Institucionais pags 37/38 od
(42} Probidede Administrativa, pig 44, Malheitos Editores 1% ed.
{43} Direito Administrativo Brasileiro pig 424 Malheiros Editores 19° ed
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sabilidade, que tem natureza objetiva, requerendo a inobservincia de um dever juridico
criado pela Constituicio, ou seja, que de sua atividade publica amplie seu patriménio,
bastando a constatacio de variagio patrimonial incompativel com os vencimentos do
agente publico #9. T o

Carlos Alberto Ortiz assevera cuidar-se de presuncio juris tantum, admitindo a
inversio do 6nus da prova, mostrando que a regra decorre do dever funcicnal de pro-
bidade, “do qual se origina o de transparéncia da vida pessoal do agente, especialmente
com relacio a origem do seu patriménio”® Fm sentido contrario, opinam Marino
Pazzaglini Filho, Mdrcio Fernando Elias Rosa e Waldo Fazzio Junior, negando a
existéncia de inversio de onus da prova ou presungio de enriquecimento ilicito, pois,
segundo a exegese que devotam, deve-se comprovar “que o enriquecimento do agente
ptblico decorreu de determinado ato de improbidade praticado no exercicio de fungio.
pl'lbli(la” a8
Ora, esse ultimo entendimento no ha como prevalecer Significa, em ltima andlise,
uma reflexa repristinacio dos requisitos exigidos pela legislaczo revogada na caracteriza-
cio do enriquecimento ilicito. Pois, se o entiquecimento ilicito decorreu de algum ato, ou
da abstencdio de sua pratica, do agente publico, tratarsed de outra modalidade do art. 9%
que ndo a do inc VI, que ¢ residual. Basta apenas a prova de que a variagio patrimonial
¢ incompativel com a disponibilidade financeita do agente publico, e que ele exerce, ou
exerceu, alguma fungiio publica Como dito, a lei presume, neste caso, a inidoneidade
daquele que percebe seus vencimentos e tem bens ou valores absolutamente incom-
pativeis e desproporcionais, considerando ilicito esse enriquecimento, porque foi con
seguido no exercicio de fungio publica.

A grande vantagem do art. 9%, inc VI, é que ele € norma residual para punicao do
enriquecimento ilicito no exercicio de fungdo pablica “? De fato, se ndo se prova a pratica,
ou a abstencio, de qualquer ato de oficio do agente publico que enriqueceu ilicitamente,
satisfaz o ideario de repressdo 4 imotalidade administrativa provarse que seu patrimdnio
tem otigem inidénea, incompativel, desproporcional, sendo manifestamente insélito 2 nor
malidade da evolucio de sua riqueza’e absolutamente incongruente com a sua disponibili-
dade financeira, porque foi construido a partir das vantagens proporcionadas pelo exercicio
de sua funcio pablica, ou seja, da condicio de agente pablico, bem conhecido o dado so-
ciologico da estrutura das relagges do poder politico e da autoridade.

Parece que aos legistadores assustava a explicitagio da regra, que nada de arbitrria
tem: providéncia informada pela razoabilidade, como expde Antonio Augusto Mello de
Camargo Ferraz e Antonio Herman Vasconcelos Benjamin *, constitui vilido e eficaz
instrumento na tutela do interesse pablico, e em prol dele ¢ instituida, no combate as
complexas ¢ organizadas formas de enriquecimento ilicito no exercicio de funcgio publica

A “quarentena” projetada era medida profundamente salutar Mas a supressio
operada no Parlamento nio impede a comprova¢io da ocorréncia do entiquecimento
ilicito apos o exercicio de alguma fungao piblica, que se faz da mesma maneira: a
partir das declaracdes prestadas pelo ex-agente publico, ela se constata A evidéncia,
seria coerente a instituicio de seu dever, durante o prazo de *quarentena”, de apre-
sentacio a entidade pablica a qual pertencey, de sua declaragio de bens, renovada e

atualizada anualmente

(44) A responsabilidade da Lei de Enriquecimento Hicito, RT 712/359

(45) improbidade Administrativa Cadernes de Diteito Constitucional ¢ Eleitoral, 28/16, ed. IMESP.

(46) Improbidade Administrativa. pgs, 62/64, ed. Atlas, 1° ed. Observam, ainda que o aumento patrimonial deve ser cortela
cionade A causa ilicita. decorrente do indevide cxercicio da fungiio publica para se enriquecer

{47) A Lei da Improbidade Administrativa, Caderne de Doutrina ¢ Jutisprudéncia 35/30, ed APMP 1996 de nossa autoria.
{48) A inversio do onus da prova na lei da improbidade administrativa Cadernos - Temas Institucionnis. pag 35, ed APMP. 1995
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IV = Providéncias estraturais na investigacdo da improbidade
administrativa

Embora totalmente vocacionada a Lei Federal n® 8 429/92 3 firme repressio dos
atos de improbidade administrativa, ¢ do enriquecimento ilicito, sua aplicaciio efetiva

depende do incremento de providéncias estruturais na investigacdo, interessando, no par-

ticular, perspectivas pata o sey aprimoramento fulcradas em dois aspectos: a) a requisicio
de recursos humanos e materiais da Administracio Pablica pelo Ministério Pablico; b) a
importincia do controle de legitimidade do enriquecimento de agentes publicos no exet-
cicio de cargos, empregos ou funcdes publicas; cuja relevincia & elementar para con-
stricdo de um sistema proficiente de repressdo a improbidade administativa, sobretudo
nos casos de enriquecimento ilicito 4®
a) Requisicsio de recursos humanos e materiais especificos
Para instruir a acdo civil publica o Ministétio Publico podera valer-se, nio obrigatori-
amente, de instrumentos de investigacio do fato, de natureza inquisitiva ®, visando apu-
rar materialidade e autoria, que sio o inquérito civil (inclusive a requisicio de exames,
pericias, docutnentos, informacses, certiddes) e procedimentos sob sua direcio {art 8¢ da
Lei Federal n® 7.347/85, Lei Federal n® 8 625/93, arts. 25 inc. IV e 26 inc D, o inquéri-
to policial e o procedimento administrativo (art. 22 da Lei Federal n® 8.429/92), instaura-
dos de oficio, a requetimento de qualquer pessoa, ou mediante representagio de autori-
dade administrativa
Nio obstante armado destes instrumentos, o Ministério Pablico para instrui-los
adequadamente e executar eficientemente sua missio constitucional, tendo em vista a
insuficiéncia de meios préprios e a necessidade de investigar o fato com a melhor tec.
nologia ¢ eficiéncia possiveis, precisa de maiores meios, que vio desde o acesso dire.
to a informacdes sigilosas ? como ao poder de requisicio de recursos humanos e
materiais das entidades da administragdo publica direta ¢ indireta para concluir suas
investigacdes
Na esfera federal, o Ministétio Pablico da Unizo poders, para o exercicio de suas
atribui¢des nos procedimentos de sua competéncia, requisitar da Administracio
Publica servigos temporarios de seus servidores ¢ meios materiais para a realizacio de
atividades especificas (art. 82, inc IT], Lei Complementar Federa] n® 75/93) Essa prer-
1ogativa deve ser estendida aos Ministérios Pablicos Estaduais, reformando-se a legis-
lagdo federal existente {em especial o art 26 da Lei Federal n? 8.625/93) ¢ a legislagao
complementar estadual ¥
Em termos mais especificos, 0 Decreto Federal n 983/93 dispos sobre a cooperaciio
dos érgos e entidades da administracio pitblica federal direta, indirets e fundacional, de
oficio ou mediante tequerimento fundamentado, na repressio a todas as formas de

—
(49) Esta abordagem ¢ constante do tese apresentada e aprovada no XI Congresso Nacional do Ministério Puiblico, realizado
em setembro de 1996 em Gotanin sob o tido “Providéne;

ias Estrumurais na Investigaio da Improbidsde Administrativa”
(Livro de Teses, Tomo L. pg 636),

(50) Cf Jos¢ Emmanuel Burle Fitho (A natureza do inquésito civil, como arribui
Justitin 165/34; “Principais aspectos do Inquérite Civil co
pg 321 od RT I*ed coordenagio de Edis Milare).

(51) ef. " Alguns meios de investigagio da improbidade adminisceativa {RT 727/329, de nossa autoria). Vide também  Luis
Claudio Almeida Santes { Reflexoes sobre a Lei n? 8429 de 2/6/1992 - “Lei Anticorrupedo” Revista do Ministério Publico
do Estade de Scrgipe, 5/31. 1993) ¢ Marino Pazzaglini Filhe Mircio Fernando Elias Rosa ¢ Waldo Fazzic Janior
(“Improbidade Administrativa”, pag, 136, 12 ed. od. Adas)

(52) Marino Pazzaglini Filho ( Inquérito Civil” Caderno de Doutrina ¢ Jurisprudéncia 34/27 ed. APMP), Observese que o

art 8% § 2° da Lei Complementar Federal 75/93 aplica:se subsidiariamente 10s Ministérios Pablicos Estaduais por forea do art
80 da Lei Federal 8 625/93

(53) A titulo de exemplo, a Censtituicsio do Estado de Sio Paulo refere que "nos wrmos de sua del complementar’ visando 4

promagiio do inquérito civil ¢ de procedimentos administrativos de sua competéncia, o Ministério Publico poderd * requisitar
dos drgios da administragio direta ou indireta 0s meios necessirios a sus conclusio” {art 97 pardgrafo Gnico, item 1)
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improbidade administrativa pelo Ministério Publico (art. 1%), podendo tv:eah(ziar Ct-l(l)lf:cﬁ
: i 5 instrucdo de p -
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anuais, abrangendo informacdes do cén]ugede dependcelntes, sob pena de demis
i &nci Isidade do contetdo. _
servico no caso de auséncia ou fal . B S
o Tra(‘ia se de um controle permanente da moralidade no exercmllo de ilunc,ao publica é,
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publicos federais a apresentagio da declaragsio de bens, com indicacio das fontes de
re’ndfa, no momento da posse ou na entrada em exercicio de cargo efnprego ou funcio
publica, be.m como no final de cada exercicio financeiro, no término’da gestio ou manda-
o, ¢ nas blpétesgs de exoneragio, rentincia ou afastamento definitivo (art 19, com remes-
sa de‘ copia a0 Tribunal de Contas para, dentre outras providéncias, exercer c; controle da
legahdagle ¢ legitimidade desses bens e rendas (art 12, § 29, inc 1) ,No contejo ¢om. o art
13,812 ¢ art 2% opera a exclusio dos objetos ¢ utensilios de use doméstico, de médico
valor. A relacio dos bens, que abrange os do conjuge, companheiro, filhos e’ outras pes-
soas sob dependéncia economica (art 13 § 12 da Lei Federal n® 8.429/92), ser4 discrﬁni-
nada’ com os valores de aquisiciio constantes dos respectivos instrumentos: traslativos de
dopnmo acompanhados da indicacio concomitante de seus valores venais (art 22, § 1°
Lei Federal n? 8 730/93) ou do valor venal da época da transmissio acompanhado ’d ,
expressio atualizada (art. 22, § 22, Lei Federal n® 8.730/93). ’ o
» Felsla a rel_a:;ﬁo, o agente publico devers apurar a variacio patrimonial ocorrida
1513 1{:@ 0 a ongzm dos recursos que hajam propiciade o eventual acréscimo (art 22 §
, Lei Fedefal n® 8.730/93). A qualquer tempo o Tribunal de Contas poders exi i a
Cogn_prlovlaggo da legiti’midade da procedéncia de bens e rendas acrescidof a0
Ei dI(:_-rali)I;lQO& ;Bgﬁgrétf piblico no periodo refativo 2 declaracio (art 29, § 72, “b”, Lei
Q_art 13 da Lei Federal n® 8.429/92 elege a apresentacio da declaracio de bens como
condi¢do Qda posse ou exercicio em cargo, emprego ou fungio publica, e o art 32 da Lei
F_edera[ n® 8.730/93 explicitou a sancio de nulidade da investidura (imp’edindo até a realiza
¢do do ato), configurando a apresentagio da dectaragio de bens requisito de validade do ato -
‘ A recusa, ¢ atraso ou, falsidade de sua prestacio gera a demissio a bem do servico
publico (latt 13 § 3% Lei Federal n® 8.429/92), sem prejuizo de outras sancdes cabiveis
es@beleudas, agora, no art. 3° da Lei Federal n® 8.730/93, configurando, de um lad ’
crime F!e responsabilidade (Lei Federal n® 1 079/50), e de outro inﬁagz‘io,politico-agnﬁ :
qlstranva.(no caso dos Municipios, lei municipal deve estabelecer a proposita), crime furi
cmn?l (lel penal deve prever o fato tipico e as respectivas penas) ou falta grave ’disci lina; .
puniveis com a petda do mandato, demissio do cargo, exoneracio do emprego oupde tri,
tuigdo da fungéio, além de inabilitagio (até cinco anos) para o exercicio de novo mandaio-
cargo, emprego ou funcao publica Sem prejuizo dessas previsdes especificas, o fato i
mesn;cl)‘con;lderago IPOde caracterizar ato de improbidade administrativa , o
Além dessa declaragao especifica, o agente publico d 3
fien{lg:nentos e begns oferecida a Receita Fedgeral, epcoerente Z}inagr;:: n1‘@:,I Saiegil:;?c? %ar(:iccie
Tf:ibu; Eleﬁerg n? 8 429/9%, também aquele que por forga de lei deva prestar contas ao'
] al ¢ e Contas (z}rt 49, dev.endo este d1gio aferi-las para proceder ao levantamento
a evolucio qulmonlal do seu titular e a0 exame de sua compatibilizacio com os rec
508 ¢ d1§pqn1b1l:dades declarados (a1t 4% § 29), com o apoio dos érgios fazendatios ( ui-
59 Instltuxdg como norma geral, deve ser observada pelos Estados, pelo Distrito Fed:r;i
e pe,IQS Municipios {att 7°); podendo estes regularem concorrent’e e especificamy
matéria, respeitadas as prescriges de cunho geral, irredutiveis &% g e
Fed Dle sgu turno, o Decreto Fedetal an 978/93 regulamentou o citado art. 13 da* Lei
ederal n 8.42?/92, ressalvando as disposicdes especificas da Lei Federal n® 8 730/93
destalcando-se a instituigio do registro cadastral de bens ¢ valores declarados e atualizados
gnus ,n.ler.‘te~ pelo agente publico (art. 49), a responsabilidade funcional pela exigibilidade
a declaracio de bens e suas atualizagses {art 3%, pardgrafo vnico), e a instauracio de

{58) No Estado de Sao Paulo, antes dn edi i

. aulo, 1 edigto da Lei Federal 8.429/92, o Decteto Estdus xigi

}1)?“;02%'6“5!“5“““1“’ seria submetida a andlise de auditoria independcmc.L Isgs(:ed;ﬁnﬁ;Lejsf%)ﬂjgég;d;xjgl%“ dm]ngscﬁo &
ando novos conternos & matéria compatibilizando 2 exigéncia com a Lei Federal '8429/92 0 Decreto Bstadual

% BDJur
http:/fbdjur.stj.gov.br

DOUTRINA ‘ 109

sindicancia ante a constatagio de sinais exteriores de riqueza ou de aumento patrimonial
incompativel com a renda declarada (ait 5%). Tratasse do controle interno da probidade
administrativa, malgrado a Lei Federal n® 8 429/92 no art 14 tenha tatado da investi-
gacio de improbidade administrativa pela propria administracio publica a requerimento
de qualquer pessoa, nada impede que seja feita de oficio como decorréncia do poder dis-
ciplinar, dando a falsa impressio de que estava excluido esse controle interno *”

Digna de encomios a especificagio dos meios de controle ¢ de prevencio do
enriquecimento ilicito no exercicio de cargos, empregos ou funcdes piblicas elaborada
complementarmente pela Lei Federal n® 8.730/93 e pelo Decreto Federal n? 978/93 rela-
tivamente s prescricdes do art 13 da Lei Federal n® 8.429/92, descrevendo os con-
tornos do controle interno (Decreto Federal n® 978/93) e atribuindo o controle externo a
cargo do Tribunal de Contas (Lei Federal n® 8 730/93). A grande valia desses sisternas
de controle esta justamente no fato de attibuir a apresentagio da declaragio como requisi-
to de validade da investidura e do' exercicio de fungio piblica, de constituir meio de
obtencio de informacdes mais veridicas do que meras formalidades, e de incentivar os
é1g30s de controle a0 exame e a aferi¢iio real da formaciio patrimonial do agente publico,
possibilitando o incremento de iniciativas de oficio

E lamentivel que somente no controle intetno seja cientificado o Ministério Pablico
(art 72, Decreto Federal n® 978/93), pois sendo legitimado para a acio (art 17 da Lei
Federal n® 8.429/92), também o Tribunal de Contas tem a obrigacio de comunicé-lo.
Todavia, o amplo poder de requisigio do Ministério Publico (art 129 incs Il e VI, da
Constituicio Federal, arc 26 da Lei Federal n® 8.625/93, e art. 8% da Lei Federal n®
7 347/85), e o sistema de freios ¢ contrapesos inerente & Lei Federal n® 8 429/92 {que se
infere dos arts 72, 14, 15 ¢ 16) obriga a remessa dessas informacdes ao drgao, de oficio
ou mediante requisi¢io, como também faculta a requisicio de exame {pois ¢ legitimado
para a agiio, e para investigar direta ou indiretamente)

Inegavel que as disposi¢des do art, 52 do Decreto Federal n2 978/93 e dos arts. 2°
§§ 5% ¢ 72 e 4% § 22, da Lei Federal n° 8. 730/93, evidenciam que o art 9 inc VII da Let
Federal n? 8 429/92 {evolucio patrimonial desproporcional a renda) instituiu a regra da
inversio do dnus da prova nesse exemplo de enriquecimento ilicito

De outra patte, o aptimoramento do controle da legitimidade do enriquecimento de
agentes publicos no exercicio de fungdes publicas adquiria maior seguranga com a obriga-
totiedade da apresentacio de declaragio de bens referente ao exercicio da investidura em
funcio publica, mas também dos exercicios antetior 0 ¢ posterior (a0 término), ou refe-
rentes a investidura passada em outros cargos, empregos ou fungdes pablicas, proporcio-
nando universo maior de informacdes na andlise de eventual incompatibilidade da
evolugio patrimonial e de outras formas de enriquecimento ilicito. Nesse sentido, con-
corre ainda a necessidade das informagdes bancérias ¢ fiscais serem arquivadas nas
respectivas entidades por prazos maiores que 0s atualmente estabelecidos, porquanto na
majoria dos casos o entiquecimento ilicito s6 €, anos apos, descoberto ou investigado.

(59) “Alguns mcios de investigagio da improbidade administrativa (RT 727/339 de nossa autoria),

(60) Antonio Augusto Mello de Camargo Ferraz ¢ Antonio Herman V Benjamin entendem que provada a desproporgio entre
o patrimonio ¢ » renda do funciondrio ¢ a partc dessc ponto que se inverte o 6nus da prova’ (A inversao do dnus da prova
na Lei da Improbidade Administrativa - Lot n° 8.429/92" Teses Aprovadas no X Congresso Nacional do Minisiério Publico,
Cadornos - Temas Institucionais, ed APMP, pps. 37/38, 1993) Luiz Fabifio Guasque entende tratarse de responsabilidade
civil objetiva a variagao patrimonisl incompativel, pois * evidenciada tal situaglio, o desvio de finalidade no dever de probicade
administrativa é presumido e implica 2 necessidade de comprovagio de origem do parrimonio” {*A responsabilidede da Lei de
Entiquecimento Licito” RT 712/359).

(61} Segundo Marcelo Figueiredo a ratio legis consiste na procura de algum elo entre a formagiio e desenvolimento do
patrimdnio do agente publico ¢ uma possivel tividade iHcita ou imoral cm sua vida administrativa ou funcional, assinalando
ados nfio se limita ao periodo em que 0 agente ocupou o Cargo piblico Pode

que “a anslise dos dados oferccidos ou requisits
haver, inclusive, pesquisa ou oferecimento de informagbes de periodo anterior tude visandlo ac escopo maior: apurarse a ver

dade patrimonial” (ob. <it pg 19
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Por fim, h4 a necessidade de que os exames aqui mencionados sejam realizados e
encaminhados aos co-legitimados para a promogiio da acio civil priblica em tempo habil ¢
compativel, evitando-se a ocorréncia da prescricio prevista no art 23 da Lei Federal n2
8 429/92, razio pela qual o controle deve ser automdtico, contemporineo, imediato, per-
manente e periddico a ser exercido por 6tgio especializado da Administracio Pablica, e
pelo Tribunal de Contas, de oficio, a requerimento de qualquer pessoa (nos termos do
art 14 da Lei Federal 8429/92), ou mediante requsicio do Ministério Publico (nos ter-
mos do art 129 inc. 11l da Constituicio Federal, do art. 26 incs. 1 a 1II da Lei Federal n®
8.625/93, do art. 8 da Lei Federal 7.347/85 e do art 22 da Lei Federal n® 8429/92).

Em suma, as normas de controle permanente da legitimidade do enriquecimento de
agentes publicos no exercicio de fungdes publicas descritas no art 13 da Lei Federal n®
8.429/92 foram complementadas pela Lei Federal n® 8 730/93, sendo aplicdveis aos
Estados e Municipios, 4 falta de legislagio estadual e municipal especifica, € 4 existéncia
dessas, como normas gerais O Ministério Pablico deve zelar pela estrita observincia
dessas normas, para aprimorar tanto o controle interno quanto o externe da legitimidade
do enriquecimento de agentes piblicos no exercicio de funcdes publicas, devendo estimu-
lar Estados e Municipios a legislarem sobre o assunto (art 26 inc. VI da Lei Federal n
8.625/93)

Leis estaduais ¢ municipais devem instituit, a exemplo da legislacio federal, sistemas
permanentes de controle automatico, contemporineo, obrigatério e pericdico da legitimi-
dade do entiquecimento de agentes ptthlicos no exercicio de funcdes pablicas a partir de
declaragSes por eles prestadas que permitam a afericio da validade da evolucio patrimoni-
al e dos sinais exteriores de riqueza, e iniciativas de oficio para exames reais no imbito
interno (Administragio Publica) e no externo (Tribunal ou Conselho de Contas), estando
tanto 2 Administragio Publica direta, indireta ou fundacional, quanto os Tribunais ou
Conselhos de Contas, obrigados a comunicar de oficio ac Ministério Pablico & instau
ragio ¢ a conclusio de investigacio sobre todos e quaisquer atos de improbidade adminis-
trativa, mdxime o enriquecimento ilicito de agentes pablicos (inclusive a evolugio patrimo-
nial desproporcional} no exercicio de funcoes pablicas), bem como instaurar investigaciio
mediante requisicio fundamentada do Ministério Pablico, observado em qualquer caso o
prazo prescricional legal, fornecendo as provas conclusivas a respeito, para promogio da
agdio civil pablica de que trata o art 17 da Lei Federal n¢ 8 429/92
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