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1. InTRODUGAO

A historiadasleis, bem observada, tem sido
fértil em atestar que vérias disposi¢des draco-
nianas, ndo raro, assumem tais moldes, cons-
ciente ou inconscientemente, para ndo se dei-
xarem cumprir. Diante detal fendbmeno ede sua
recorréncia, mister se faz encontrar o antidoto
certo numainterpretacéo moderadorade textos
assim drésticos e destemperados, no intuito de
alcancar améxima e razoavel observéancia dos
mesmos. Oportuno ter presente a serenae mar-
cante li¢do de Montesquieu no sentido de evi-
tar que o espirito enfurecido e revoltado faca
comquealei, criadaparaconverter asociedade,
sirvaapenas paratornélamais culpada. Neste
prisma, o estudo da L el n° 8.429/92 representa,
inclusive quando se pretende vé-la virtuosa,
inegavel fonte de perplexidades e desafios para

! Montesquieu in Lettres Persanes, Oeuvres
Complétes, Paris, Editions du Seuil, p. 79: “L’ esprit
humain..., on serévolte avec furevr..., et laLoi, faite
pour nous rendre plus justes, ne sert souvent qu’'a
nous rendre plus coupables.”
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o aplicador. Trata-se delegislacdo, ndo propria
menteinédite?, queintroduz, com feicdes assaz
peculiares, umaagao publicaquanto ao objeto,
aqual acarreta penalidades civis e, ab mesmo
tempo, suspensivas do gozo de direitos politi-
cos. Sua natureza reclama, modo agudo, uma
Vis80 coerente que opere compenetrada de que
nao sdo os silogismos formais os que servem
para mitigar a angustia dos bons aplicadores
em face dos intrincados dilemas da vida
concreta.

Decerto, uma semelhante posicdo herme-
néutica precisa proteger, por inteiro, a éticada
necessidade basilar de contribuir para uma
interpretagdo guiada pelaLel Fundamental® e,
com a mesma énfase, h& de contribuir para a
mais improtelavel e fulcral das mudangas no
plano das relagcdes administrativas, as quais
devem ser firmemente reorientadas pelos prin-
cipios. Com efeito, 0 objeto das relactes de
administracdo nada mais ha de ser do que a
concretizagdo dos principios constitucionais,
de sorteapermitir que o vinculojuridico se aper-
feicoe pelo plexo dos liames valitivos com a
vontade, por assim dizer, publica. Destarte, a
relagdo juspublicista, envolvendo aadministra-
¢do, h& de ser repensada com o objetivo de
estimular que as nossas organizaces coexis
tam a base do mais pronto reconhecimento de
paradigmas éticos, no encal¢co de um Estado
quendo colimesufocar o quehédde maiselevado
edigno noindividuo, tampouco cedaao indivi-
duaismoniilista. Ao mesmo tempo, um Estado
no qual a denominada vontade geral ndo sgjao
mero fruto deumaabstracéo similar aquelados
gue se resignam a nomenclaturas repletas de
abjecdes e de vilipéndios contra as nucleares
reivindicagdes da moralidade, solidéria e obje-
tivamente partilhavel.

2 Ciceroin De Officiis. Oeuvres Compl étes. Paris:
Librairie de Frminn-Didot et Cie, 1927, v. IV, p. 483,
danoticiade que aprimeiralel com o desiderato de
coibir delitos ligados aimprobidade dos administra-
dores publicos — lex de repetundis — deve-se aos
esforcos de L. Calpurnio Pisone, tribuno da plebe
em 149 a. C. Emvirtude destalei, os administradores
desonestosrestaram compelidos aressarcir osdanos
a0 erério. Nao logrando, contudo, frear arapacidade
arraigada e consuetudinaria, outras leis, destacando-
seLegeJulia, foram editadas, prevendo novasedrés-
ticas penalidades, tais como adevolugdo em quédru-
plo dos prejuizos, o exilio, bem assim a perda dos
direitoscivis. E 0 que serecolhedaleituradasfontes
do Direito Romano: Digesto, Livro XLVIII, Titu-
lo X1 e XII1; Cédigo de Justiniano, Livro IX, Ti-
tulo XXVI, XXVII e XXVIII. Sobreacontribui¢do

Na senda de tornar factivel a concretizagcdo
principiol6gicaatravésdainteligénciacomedida
do diploma em apreco, arrole-se, de plano e
desde logo, uma série de asser¢des eminente-
menteilustrativas do preconizado neste estudo:

(a) ojuiz, comfirmezade &nimo eespirito de
moderacao, deve considerar, com extremaacui-
dade, a"“ extensdo do dano” e o “proveito patri-
monial do agente” (art. 12, parégrafo Unico),
motivo pelo qual, em especiais circunstancias,
pode e precisadeterminar aaplicacdo, de modo
parcelar, das penalidades retributivas, desde
que tal postura brote do intuito fundamentado
de robustecer o principio, cuja concregdo € o
desiderato normativo;

(b) comigual firmezade &nimo, contudo, em
se comprovando aimprobidade administrativa
queacarretaenriquecimentoilicito (art. 9°), por
sua nota de irretorquivel e gravissma hostili-
dade ao interesse publico, deve o julgador apli-
car, naintegra, as sangdes cabivei's, assm como
elencadasno art. 12, I;

(c) nada obstante a dicgéo literal, conside-
ra-se facultativo o litisconsorcio da pessoa
juridicaprejudicada (art. 17, 83°) avistainclu-
sive da particula diguntiva presente no caput
da mesma sorte que, para além daliteralidade,
resulta inegavel cuidar-se de arresto, ndo de
seqliestro, no art. 16, impondo-se, pois, 0s
devidos cuidados no processamento;

(d) as comunicagdes relativas as mltiplas
espécies de improbidade administrativa ndo se
devem aplicar aos agentes que tenham condu-
tas culposas leves ou levissmas, exatamente
em funcéo do telos em pauta e por ndo se
configurar a improbidade, nestas situagdes,

romana, vide, ainda, Théodore Mommsen in Manuel
des Antiquités Romaines. Paris: Ernest Thorin, 1892.
p. 382-394. William Blackstone, em seus Commen-
taries on the Laws of England. Chicago & London.
TheUniversity of Chicago Press, 1979, v. 1V, p. 121,
a0 enfrentar o tema “Of Public Wrongs’, também
apresenta precedentes interessantes, além de fazer
alusdo ao impulso pioneiro recebido do Direito
Romano.

3 A interpretagdo guiada pela Lei Fundamentd é
preceito vaiosissmo para o intérprete maduro, que
ndo seconfunde com aregradainterpretacdo conforme
aCongtituicdo. A proposito destalltima, vide Volker
Haak in Normenkontrolle und ver fassungskonforme
Gesetzesauslegung des Richters. Bonn: Ludwig
Roéhrscheid Verlag, 1963; MangoldiKlein-Starck in
Das Bonner Grundgesetz. Miinchen: Verlag Franz
Vahlen, 1985, p. 141-144.
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sequer por violagdo aos principios, sendo de
grifar queapreservacdo do sistemajuridico ndo
se coaduna com excessos de qua quer matiz;

(e) em rigor, aconselha-se ndo cogitar de
inversao do 6nus da prova em face da situagéo
descrita no art. 9°, VII, a qua deve ser enten-
dida como simples exigéncia de que determi-
nada prova sgja vista como suficiente para o
enquadramento do agente no tipo descrito;

(f) afigurado dano moral precisater osseus
contornos melhor definidos e objetivados,
sendo, no entanto, indubitavelmente, dela que
se cogita nas hipéteses ilustrativas do art. 11;

(g) aregradequeaperdadafungdo publica,
por improbidade, sucedecomotransitoemjul-
gado da sentenca condenatéria, ndo exclui a
possibilidade de resultar tal perda do adequado
procedimento administrativo, exceto emrelagao
aos vitaicios,;

(h) sugere-se que a multa civil, potencial-
mente de elevada monta, sirva como sucedé&
neo reparatorio do dano especificamente moral,
mormente nos casos envolvendo a terceira
espécie de improbidade;

(i) adiferencado que sucede com aimpres-
critivel agdo de ressarcimento por danos mate-
riais ao erério, nos termos do art. 37, § 5°, da
CartaPolitica, cumprenotar queamatériacom-
porta sutis distingdes, significando que arepa
racéo por dano especificamente moral precisa
ser pleiteada com a estrita observancia dos
prazos prescricionaisdo art. 23, 1 ell.

Tais e outras solugdes, a serem langadas
para resolver os embaragos deste diploma de
pronunciados reflexos em termos doutrinarios
eempiricos', fazem, deimediato, recomendavel
ressaltar que se empresta uma funcéo decisiva
a interpretagdo sistemética do Direito, sobre-
modo quando se pretende cominar sangdesjus-
tas e ponderadas’, diversas das penalizacbes
ortodoxas (raras vezes, aliés, aplicadas contra

4 Para repensar a natureza da relacdo juridico-
administrativa, vide meu Estudos de Direito Admi-
nistrativo. S&o Paulo: Maheiros, 1995, p. 9-30.

5 Para uma abordagem da ponderagcdo como
metodologia apta a desenvolver o Direito, vide
Karl Larenzin Methodenlehre der Rechtswissenschaft.
Heidelberg, Berlin: Springer-Verlag, 1983, parte
11, capitulo V. Ja para fixar um apanhado dos di-
versos entendimentos acerca do dever de justa
ponderacdo dos interesses, vide Antonio
Francisco de Sousain Conceitosindeter minados
no Direito Administrativo. Coimbra: Almedina,
1994, p. 134-145.

osgrandesinfratores). Acresce atudo isso que,
em se tratando de evitar ou de coibir a prética
reiteradado dano moral contrao Estado Demo-
crético, impde-se, por todos osmotivos, fazé-lo
demodo éticaejuridicamenteirretocavel.

Eiso proposito exegético. AlImeando cum-
pri-lo, sempresemolvidar aelei¢do dapremissa
maior de que a mé&fé jamais se presume, em
paralelo com a de que no se deve considerar o
agente publico objetivamente responsavel em
NOSSO Sistema, passar-se-4, doravante, aenfren-
tar o plexo de assuntos mais relevantes a res-
peito da acdo civil de improbidade adminis-
trativa, cujo advento brotou da incontornavel
determinacgéo do art. 37, § 4°, do Estatuto
Fundamental.

2. SOBRE O FENOMENO DA AMBIGUIDADE DOS
TEXTOS LEGAIS E DE SUA SUPERACAO, NOS LIMITES
DO SISTEMA, PELA VIA HERMENEUTICA

Para melhor desenvolver a exegese dos
referidos aspectos relevantes da Lei da lmpro-
bidade, urge tecer esclarecimentos prévios
sobre 0 pano de fundo da normaa ser interpre-
tada. Para tanto, imperiosa se mostra a nitida
consciéncia do fendmeno legislativo, consis-
tente na inoculagdo de ambigiidades nos tex-
tos legais, em maior ou menor escala, depen-
dendo da complexidade do modelo representa
tivo. Conjugado a este fendbmeno, encontra-se
o dafregliente e inflacionada aprovacéo de tex-
tosfeitosmaisparaconstar, ou sga, aintroducéo
de normas nascidas sob a égide de um congénito
ceticismo dos seus proprios elaboradores.
Somados, os fendmenos em tela s8 mananciais
de ambigidades exacerbadas, cujas origens néo
devem ser olvidadas pelo aplicador maduro.

Repousam, neste contexto, osfatorespor que
exsurgem dispositivos francamente contradi-
térios, quando lidosapartir deum enfoque desa-
paixonado e cientifico, pois no processo mesmo
da producdo normativa, como condicéo até de
suaexitosatramitagdo, variasantinomiasedubie-
dades foram sendo inseridas para viabilizar que
grupos rigorosamente rivais votassem em unis-
sono. Por certo, sem excluir as falhas causadas
por deficiéncias propriamente juridicas, tanto
maisseacentuam osreferidosfendmenosquanto
menos impregnada de tranducidez estiver uma
dada méaguina de producéo legidativa.

De tal maneira, sobre serem 0s comandos
normativos — todos — dotados de inarredével
pluralidade eindeterminacdo de significados, o
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legislador, insistentes vezes, utiliza a polisse-
miacomo técnicaparaconverter emrealidadea
norma, extraindo-a, impura, da arena dos inte-
resses conflitantes. Claro estaque afenomeno-
logia descrita comporta multiplas angul agOes,
algumas desfavoraveis e outras que surpreen-
dem olado benigno trazido pel o acento daflexi-
bilizagdo. Entretanto, antes de se formularem
ambos aspectos, convém que o intérprete
sublinhe parasi: aambiglidade, desde sempre,
na técnica legislativa, converte-se em instru-
mento de negociacdo, aindaquetal préticapros-
sigasem maiores explicitacbes e com osincon-
venientes que dai advém.

Em aparente paradoxo, no quetange aflexi-
bilidade nasuaaplicacdo, um texto deambiguii-
dade potenciada, quanto mais indeterminado e
impreciso for, maiores reclamos suscitara para
que, pelaviainterpretativa, resulte adaptado as
realidades novas e, em raz&o disso, menores
apresentar-se-80 0s riscos de minar a credibili-
dade do sistemajuridico em suas conexdes. Dito
deoutraforma, olegidador permite, pelo excesso
de ambigtiidades, nem sempre a contragosto,
uma sensivel abertura arazoabilidade do intér-
prete para dar cobro as antinomias, as incon-
gruéncias ou para desfazer nebul osas termino-
|6gicase nominais, assim como paraafirmar os
contetidos orientados a granjear a adesdo do
maior nimero deinteressados no éxito do prin-
cipio e da norma que surge para lhe conferir a
inadidvel concretude.

A contrapartida desvantgjosa esta em que
parcelas dos interesses em jogo, que se deixam
acomodar pelaambiguiidade, podem estar com-
postas de inimigos ndo-declarados da efetivi-
dade dos principios. Anseiam por deixar fres-
tas entre as quais possam ser escamoteadas
teleologias superiores. Em outras ocasi0es,
desgjam aprovar um determinado comando para
lograr obter este ou aquele proveito particula-
ristasemimprimir anormaauniversalizagdo de
sua eficacia, apostando na retérica do inatin-
givel e do draconiano estéril® .

¢ Montesquieu in De L’ Esprit des Lois, Oeuvres
Complétes, Paris, Editions du Seuil, 1964, p. 749-
755, fixa algumas regras das quais ndo se deveria o
legidlador afastar naimportante tarefa de elaborar as
leis. Tendo em vista o temada necessériamoderacéo,
assumem especia relevo as seguintes: 1. “I’ esprit de
modération doit &tre celui du légidateur; le bien po-
litique, comme le bien moral, se trouve toujours en-
tre deux limites’; 2. “danslesloisil faut raisonner de
laréditéalarédité, et non pasdelaréditéalafigure,
oudelafigurealarédité’; 3. “il faut danslesloisune

Em raz&o disso, as caracteristicas de gene-
ralidade e deimantagéo normativapelo interesse
publico — sem as quais a lei nunca seria reco-
nhecida como tal — restam, em boa medida,
obnubiladas quando se da aimposicéo de uma
dose excessiva de ambiglidade, por meio de
forgas politicas contraditérias, vocacionadas,
por definicéo, para hegemonias tépicas e con-
junturais. Nestesmoldes, aprescricéo legidativa
costuma vir a lume sob 0 signo da dubiedade
quanto a seus fins maiores, 0 que representa
uma distor¢éo a ser, precipuamente, evitada e
coibida no ambito do Parlamento, eis que bem
mais hociva do que aquela oriundadeinvolun-
térias deficiéncias técnicas, as quais apenas
traem aincompreensao sistemética do ordena-
mentojuridico.

Portanto, aclarezae acoerénciateleol 6gica,
assim como o compl eto acatamento dos princi-
pios superiores, tais como o da probidade
administrativa, seguem paradigmasirrenuncia
veis de avaliacdo da qualidade etioldgica e
interpretativa da norma ou do sistema de nor-
mas, de principios e de valores, devidamente
hierarquizados. Ora, ndo parece fugir aregraa
lei em comento. Destarte, em face das numero-
sasaporiasqueresidem naLe n°® 8.429/92, em
especial as resultantes, a um s6 tempo, dos
fendmenos da ambiglidade exacerbada e do
ceticismo originario, cumpreresolver amatéria
em favor da plausibilidade, da coeréncia e da
efetividade, do mesmo modo pelo qual sedevem
enfrentar os fendmenos do lapso, do erro e das
contradi¢des por falhasdetécnicajuridica. Vale
dizer, redizando umaaplicacdo sistemati zante’,
naturalmente respeitados os limites impostos
pelo préprio sistema, sem nuncadecidir contra
legem, sendo que afavor do Direito.

Perante as antinomias, ndo se constata
situacdo de impoténcia—emboratdo-sddelege
ferenda possam ser equacionados determina-
dos aspectos — porquanto, para combater o
eventual déficit de racionalidade dialégica do
texto legal demasiado ambiguo, instado se
encontraointérpreteasupri-lo com aracionali-
dade indispensével a preservacdo do Direito
como efetivo sistema axiol dgico. Por certo, o
gue ndo se deve jamais é permitir o abandono

certaine candeur. Faites pour punir la méchanceté
des hommes, elles doivent avoir ellessmémeslaplus
grandeinnocence’.

7 Sobre afungao sistematizante do processo her-
menéutico, videmeu A I nter pretacdo Sistematica do
Direito. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, especia mente
p. 50-52 e 178.
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do ideal, a0 menos regulador, de ver reduzidos
ao minimo, quando néo elididos, osfendmenos
daambiguidade sem limitesedaorigindriades-
crenca ou indiferenca quanto a execugdo das
leis, pois a coeréncia e a efetividade, sobrema-
neira no plano dos principios, conquanto
impossiveis de se atingir de modo absoluto
— 0 que torna constantes e ineliminaveis as
tarefas de interpretar e de promover aprimora-
mentoslegidativos—, sdo metas que ndo podem
ser descuradas no fazer hermenéutico licido e
fiel ajuridicidade. A abdicacdo de semelhante
ideal acarretariaumainaceitével, parao verda-
deirojurista, faltade compromisso com ainter-
pretacdo firme, sdlida e consistente do Direito
Positivado. Poderiatambémimplicar, oqueseria
idéntico equivoco de fundo, adesdo a posturas
cegas e unilaterais ou a posi¢des destituidas
de qualquer legitimidade, e's que desvinculadas
dos critérios.

Para aém das ideologias, por conseguinte,
0 saneamento hermenéutico, desde que obser-
vadas as fronteiras do sistema, representa, na
perspectiva agasal hada, o préstimo mais nobre
e irrenuncidvel da exegese, ainda que ndo se
possa traduzi-lo como garantia plena de um
Direito unitério e coerente. Em suma, faz-se
necessario interpretar a Lel da Improbidade a
base da inteligéncia conducente a verdadeira
efetivacdo do principio em pauta, obrando por
suamaximaafirmagéo, no afade contribuir, com
realismo, parao evolver satisfatdrio daciéncia
juridica e do Direito constituido. Trata-se
daguele minimo que se deve esperar dos apli-
cadores e dosintérpretes animados pela expec-
tativa de vitdéria do melhor Direito, entenden-
do-o como rede axiol 6gica e hierarquizada que
depende do intérprete para, evitando ou supe-
rando asantinomias, experimentar 0 maximo cum-
primento dos principios supremos, avultando
entre 0s quais o da probidade administrativa

3. O PRINCIPIO DA PROBIDADE ADMINISTRATIVA E
A LEGITIMACAO PASSIVA DOS AGENTES PUBLICOS E
DOS TERCEIROS BENEFICIARIOS

Associado aojuridicamente autbnomo prin-
cipio damoralidade positiva—mais especifica
¢do do que qualificacdo subsidiaria daquele —,
o principio daprobidade administrativaconsiste
na proibicdo de atos desonestos ou desleais
para com a administragdo publica, praticados
por agentes seus ou terceiros, com os mecanis-
mos sancionatoriosinscritosnalL el n° 8.429/92,
que exigem aplicacdo cercada das devidas cau-

telas parando transporem oslimitesfinalisticos
tragados pelo ordenamento. Sob a dticadalei,
aindaquando ndo se verifique o enriquecimento
ilicito ou 0 dano material, aviolagdo do princi-
pio damoralidade pode e deve ser considerada,
por s b, aptaparacaracterizar aofensaao sub-
principio da probidade administrativa, nasenda
corretade perceber que o constituinte quis coi-
bir alesividadeamora positivada, ens mesma,
inclusive nagueles casos em que ndo se vis
[umbram, incontrovertidos, os danos materiais.

De outra parte, numa adequada e percu-
ciente inteleccdo, em especia do art. 11 do
diplomaem exame, ndo se devem aplicar assan-
¢Bes cominadas as condutas culposas leves ou
levissimas, exatamente em funcéo do telos em
pauta e por ndo se evidenciar, em situacdes
semelhantes, a improbidade, sequer por viola-
¢80 aos principios. Postula-se, maisdo quecoi-
bir o dano materidl, inibir ainfringéncia, por s
mesmanefasta, do principio damoraidade, sga
pel o agente plblico ou por terceiro, punindo-os
com a imposi¢éo de penalidades severas,
incompativeiscom aculpaleveou levissma

Além disso, note-se que nadaimpede que a
aludida afronta seja perpetrada pela via obli-
gua, ndo apenas virtual, da infringéncia dos
demais principios regentes da administragcdo
publica. Em sentido correlacionado, aliés, poder-
se-iainvocar o art. 1° da Lei da Acéo Civil
PUblica, comaredacéo dadapelal e n°®8.884/94,
a0 admitir, sem prejuizo daagéo popular, o cabi-
mento de a¢Bes de responsabilidade por danos
morais— aém dos patrimoniais—, causados ao
consumidor (neste caso, apenas interessando,
na analogia, o tangente a servigos publicos
remunerados a base de pregos publicos), ao
meio ambiente, a bens e direitos de valor
artistico, estético, histdrico, turistico e paisa
gistico, por infracdo a ordem econbmica e a
qualquer outro interesse difuso ou coletivo.

Assentada a escolha de mais esta premissa,
consoante aqual, de modo precipuo, exige-sea
reparacao, nao apenas do dano material, sendo
quedo dano moral, imperativo adoté-lano rumo
das melhores solugdes para os impasses diante
da normatizag&o do principio em estudo. Rea
firma-se, cristalina, aposi¢éo teleol égica assu-
mida: éimprescindivel, paraaaplicacdo daspe-
nalidades e para que a acdo sgja catalogavel
como a de um improbo, que se caracterize o
destoamento nitido e manifesto da moralidade
€ ndo meraameaca®.

8 Em sentido diverso : aameaca a moraidade ja
parece punivel aoutros, como parece ser 0 caso, por
exemplo, de Lorde Devlin in The enforcement of
morals. Oxford University, 1959, p. 13.
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A partir dai, pode ser reelaborada a nogéo
conceitual do principio da probidade adminis-
trativa, vendo-o como aquele quevedaaviola-
¢do de qualquer um dos principios, indepen-
dentemente da caracterizacdo de dano material,
desde que tal violagdo se mostre causadora
concomitante de um dano mensurdvel, num
certo horizonte histérico, amoralidade adminis-
trativa, prejuizo este a ser aferido por critérios
gue ndo devem descansar suasraizes em juizos
preordenados pelavinditaou por outrosimpul-
sos menos nobres, recomendando-se, ainda
umavez, a atitude ponderada dos que néo abu-
sam da coercitividade, nunca admitindo transi-
tar além dos limites tragados pela preservacao
da harmonia e dajustica numa sociedade livre,
simultaneamente sem escorregar para subjeti-
vismos contingentes’.

Neste diapasio, praticaaimprobidade qual-
quer agente publico, consoanteadicgdo el éstica
do art. 2°, servidor ou ndo (inclusive os agen-
tes politicos em geral, os contratados por tem-
po determinado ou temporarios e os celetistas),
gue atentar contra as pautas morais basicas —
abrangendo asrel acionadas ao principio conexo
da boa-fé nos atos e nos contratos publicos —,
daadministracdo diretaou indiretade qual quer
dos Poderes e das véarias entidades politicas,
bem como de empresaincorporadaao patrimé-
nio publico e de entidade para cuja criagdo ou
custeio o erdrio haja concorrido ou concorra
com qualquer valor, ndo se coadunando com o
espirito da Constituicdo a exigéncia de “mais
da metade do patriménio ou da receita anua”
(nostermosdo art. 1° dalL e n° 8.429/92). Per-
correndo amesmalinhaderaciocinio queindica
inaceitavel, diante da Carta Fundamental
vigente, em sede de acdo popular, acolher as
restri¢gdes colimadas pelo art. 1° da Lei n°
4.717/65, por ndo-recepcionadas, imperativo,
por igual, sustentar que, onde houver apresenca
de recursos publicos, no manegjo dos mesmos
sempre se podera verificar aimprobidade, sem
embargo de render ensegjo, noutro contexto
processual, & anulagéo do ato lesivo.

9 Inteira pertinénciaguardaa observagdo de John
Rawlsin A Theory of Justice. Cambridge: Harvard
University Press, 1971, p. 475: “Once a morality of
principles is accepted, however, mora attitudes are
no longer connected solcly with the well-being and
approva of particular individuals and groups, but
are shaped by a conception of right chosen
irrespective of these contigencies.”

Curiosamente, ademais, ja se encontram
sujeitos as sangdes da Lel da Improbidade os
atos praticados contra o patrimonio de entida-
des que recebam subvencao, beneficio ou
incentivo, fiscal ou crediticio, de érgéo publico,
bem como daquelas para cuja criagdo o eré&rio
haja participado com menos da metade do
patrimonio ou da receita anual, limitando-se,
nestas situagdes, a sangdo patrimonia a reper-
cussao doilicito sobre acontribuicdo dadapelo
poder publico (art. 1°, paragrafo Unico). Ora, a
“extensdo do dano” sempre devera ser levada
em consideracdo, ndo apenas a0 fixar, sendo
que ao escolher as penaidades (art. 12, para
grafo Unico). Sem sentido, portanto, a distin-
¢do supostamente pretendida no citado parg
grafo Unico.

Afortiori,alei Maior exigequeseinterpre-
tem os comandos em tela em harmonia plena
com a abrangéncia dada por seu art. 70, par&
grafo Unico, que determina a prestacao de con-
tas de qualquer pessoa fisica ou entidade
publica que utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores publi-
cos ou pelos quais a Unido responda, ou que,
em nomedesta, assumaobrigacespecuniarias.
Urge, pois, por forcado sistema, abarcar, desde
logo, no conceito ampliado de agente publico,
apessoafisicaal descrita, desde que, estaclaro,
entretecaqual quer vinculojuridico, aindao mais
ténue, com aadministracdo. Setal ndo suceder,
a0 menos enguadrar-se-a na hipdtese inscrita
no art. 3°, relativa a outros que ndo os agentes
publicos, indutores ou concorrentes para 0s
indigitados atos ou deles beneficiérios.

Nesta categoria, entretanto, ndo poderiam
ser inseridos no rol dosvioladoresdo principio
da probidade administrativa os que, v.g., come-
tem o delito de tréfico deinfluéncia (tipificado
com extremaimprecisdo pelaLe n©9.127/95),
desde que, no méximo, insinuem ou aleguem
gue a vantagem seria também destinada ao
servidor, seminduzir propriamente apraticado
ato censuravel. Reitere-se, com esta ressalva,
gue mesmo agueles que ndo se enquadrarem
no conceito latissmo de agente publico apli-
car-se-a 0 comando enderecado aos terceiros
gue induzem ou colaboram para a prética da
improbidade. Nestes termos, aintelecgéo pro-
posta robustece, de maneira sensivel, a possi-
bilidade de punir com a suspensdo dos direitos
politicos, a par da cominacéo civil, todos
quantos cometerem atos reprovaveis em face
damoralidade positiva.
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4. ESPECIES DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E
AS SANGCOES CORRESPONDENTES

Frise-se queaimprobidade administrativaé
uma das hip6teses constitucionais de suspen-
s80 dos direitos politicos, ao lado do cancela-
mento da naturalizagdo por sentencatransitada
em julgado, incapacidade civil absoluta,
condenagdo criminal também definitivaerecu-
sa de cumprir obrigacdo imposta a todos ou
prestacdo aternativa (CF, art. 15). Em qual quer
caso, a suspensao do gozo de direitos politicos
€ medida de extraordindria severidade, que
implica, entreoutrosefeitos, ao lado dainelegi-
bilidade e do cerceamento do direito de voto, a
proibicéo de sefiliar apartido politico e anéo-
investiduraem cargo publico, aém da questio-
navel fatade legitimidade paraintentar a agdo
constitucional popular. Quanto a este dltimo
efeito, assinale-se que alegislacdo de regéncia
deveria ser revista, pois — este serd objeto de
outro estudo — o ingtituto da cidadania ndo se
exaure no gozo dos direitos politicos.

Especificamente parareprimir o cometimento
da improbidade administrativa, a Lei Maior
estabel ece, em tragos ndo-taxativos—remetendo
a forma e a gradacéo estabelecidas na legis-
lagdo ordinéria, e sem prejuizo daacdo penal —,
aquelas que devem ser as principais sangdes,
quais sgjam, a suspensdo da fruicdo dos direi-
tos politicos, a perda da fungdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o imprescritivel
ressarcimento ao erario (CF, art. 37, 88 4° e5°).
Va dal que anaturezadaagdo em andise hade
ser tidacomo singulariss maeindependentedas
esferas penal e administrativa, inclusive consi-
derando a aparente e bizarra excegdo em rela
cdo alltima, aqual serdoportunamente comen-
tada, tendo emvistao dispostono art. 20daL el
da Improbidade.

No atual modelo, multiplas se apresentam
as espécies de improbidade administrativa,
embora separadas, as vezes, por ténues linhas
demarcatérias. Observe-se que nem todos 0s
atos deste jaez haverdo de ser necessariamente
classificaveis na rubrica de administrativos,
sendo suficiente que se mostrem préticasinfra-
toras da probidade. Posto isto, a primeira
modalidade concerne aos atos que importam
enriquecimento ilicito por ter o sujeito (agente
publico em especial) auferido qualquer tipo de
vantagem indevida em razdo do exercicio de
cargo, mandato, func@o ou emprego, ou ativi-
dade publica, no sentido amplo (art. 9°). Como
fito ilustrativo e para figurar situacdo desta
primeira — gravissma — modaidade, convém

averbar o ato de aceitar emprego, comissao ou
exercer atividade de consultoria ou asses-
soramento para pessoa fisica ou juridica que
tenha interesse suscetivel de ser atingido ou
amparado por ac&o ou omissdo decorrente das
atribuicdes do agente publico® (art. &, VIII),
logicamente presumindo, apesar da imperfeita
redac@o danormaem apreco, o nexo do prejuizo
a administragdo e o consequiente enrigqueci-
mento ilicito, pois mesmo que resulte, sem o
menor sofisma, proibida a mencionada aceita-
¢a0, 0 descumprimento de tal vedacdo ndo se
apresenta capaz, por s s, deimplicar aimpro-
bidade administrativa desta espécie.
Examequemerece maior detencaéordativo
ao ato de improbidade por enriquecimento
ilicito, que consisteem adquirir, parasi ou para
outrem, bens de qualquer natureza cujo valor
sejadesproporcional aevolucdo do patriménio
ou arenda do agente (art. 9, VII). Em seme-
[hante contexto, ndo se deve imaginar uma
inversdo do 6nus da prova — embora a mesma
tenha quase figurado na dltima formatagdo do
texto normativo —, porém demeraconsideracéo
lega de que se mostra suficiente, ndo-presu-
mivel, a prova da auséncia de origem parator-
nar ilicita a renda assim obtida, sobretudo
levando-se em conta a transparéncia advinda
do regime publicista de trabalho daqueles que
lidam com a coisa publica. Reitere-se: arigor,
ndo se deveriaidentificar, na situagdo prevista
no art. 9°, VII, umainversdo do 6nus daprova,
dado que néo se deve esgrimir com aresponsa
bilidade objetiva do agente publico. Trata-se
t&0-s6 de produzir smples prova da aventada
desconformidade para que se torne viavel o
enquadramento do agente no tipo descrito.

Incontestavel mente, aquele que intentar a
acao tera de se basear, v.g., na declaragdo de
bens e ndo alegar, sem solidez ou pelo so gosto
detestilha, ainexisténciadeorigem ouincertos
e brumosos sinais exteriores de riqueza desme-
dida. Como regra, ndo se admite, en nosso Sis-
tema, a culpa presumida, ja que aformagéo da
prova carece de esforco consistente, mais do
guededuvidosas efrégeisilaces. Com efeito,
nostermos daLe n° 8.730/93, ndo por acaso,
corroborou-se a obrigatoriedade da declaragcéo
de bens e rendas para o0 exercicio de cargos,
empregos e fungdes publicas, sendo que o art.

10 Em face da atualidade de tal hip6tese, convém
rememorar J. J. Rousseau in Du Contrat Social.
Oeuvres Complétes. Paris: Editions du Seuil, 1971,
p. 544: “Rien n'est plus dangereux que I’influence
des intéréts privés dans les affaires publiques...”
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13 da Le da Improbidade cuidou, com maior
amplitude (vide 8§1°), de estabelecer tal
exigéncia, preceituando que a posse e 0 exer-
cicio do agente ficam condicionados— sob pena
de ndo se permitir aquela ou de ser aplicada a
penademi ssoria—aapresentacdo dadeclaragéo,
anualmente atualizada, dos bens e vaores que
compdem o seu patrimdnio privado, com ameta
de, por sério e probo cotejo, verificar, com obje-
tividade, se ocorreu variagdo patrimonia desen-
raizada e denunciadora de repudiavel enrique-
cimento ilicito, eis que inocorrente a origem
vélida.

Pelo exposto, imperioso que o énus da pro-
vanao se perceba como invertido, neste como
em todos os casos de improbidade, sequer em
relacdo aos atos de improbidade que afetem
direitos do usuario de servigos publicos
(registre-se que a protegdo de tais relagdes
de consumo radica-se sobretudo no art. 22
dalLe n°8.078/90). Deummodogerd, o agen-
te publico que, por desonestidade, desrespeitar
os direitos do usudrio de servigos publicos
irrompera contra a moralidade administrativa,
sendo, contudo, incumbéncia do autor a efetu-
acdo da provano tocante a prética omissivaou
comissiva do agente, pois a responsabilidade
extracontratual objetivaaplica-se, nestescasos,
apenas as pessoas juridicas de direito publico
ou de direito privado prestadoras de servico
publico.

Acresce que é regra aurea de hermenéutica
gue se deveinterpretar, nos limites do sistema,
invariavelmente deixando-se guiar pela Lei
Fundamenta e pela observancia do principio
da concordénciapratical . O reverso destalei-
tura poderia ensejar resultado suspeito de
inconstitucionalidade ao introduzir umafigura
de responsabilidade ndo-versada, nem preten-
dida, notexto do art. 37, § 6°, daLei Maior. De
outro angulo, tampouco se mostra afloravel a
hip6tese do art. 334 do CPC, consoante o qual
ndo dependem de prova os fatos notdrios ou
em cujo favor militariaumapresuncédo legal de

11 Com relagdo ao principio daconcordanciapré
tica (Prinzip praktischer konkordanz), diz Konrad
Hesse in Grundziige des Verfassungsrechts der
Bundesrepublik Deutschland. Heidelberg: C.F. M-
ler Juriticher Verlag, 1978, p. 28: “os bensjuridicos
constitucionalmente protegidos devem ser coorde-
nados deta modo nasolugdo do problemaquetodos
conservem sua entidade” (“verfassungsrechtlich
geschiitzte Rechtsgiiter missen in der Probleml -
sung einander so zugeordnet werden, dass jedesvon
ihnen Wirklichkeit gewinnt”).

existéncia ou veracidade, eis que ndo se cuida
de nenhuma das situacfes ai enfocadas.

Outro aspecto digno de nota: as sangdes
nao reclamam sempre aaplicagdo conjunta, até
para que se alcance a moderacdo pretendida,
aptaaescoimar do texto legal 0 seuvezo draco-
niano. Entretanto, para ndo desprestigiar 0 sis-
temayjuridico, em sedefrontando o julgador com
enriguecimento ilicito —a mais torpe das espé-
ciesdeimprobidade administrativa—, devesem-
pre, tendo em vista o ato apreco teleolégico
pelo principio normativado, aplicar as san¢fes
na sua totalidade.

Inversamente, no que diz com as outras
espécies, ndo se trata de cominagdes que se
devam considerar em moldesinflexiveiserigi-
dos, notada e destacadamente quando relacio-
nadas a atos de improbidade por violagdo aos
principios. Dito sem nenhum titubeio: por
excepcionalidade, as sancbes devem ser apli-
cadas isoladamente, sendo que fazé-lo, diante
de atos de menor expressdo, somente revela a
salutar compreensdo de que a ldgica juridica
nao se circunscreve a silogismos formais nem
se destina a soluces traduziveis em extremos,
sob pena de, na prética, redundar triunfante o
nada daespUriaantijuridicidade ou daauséncia
de concregéo do elevado principio em analise®.

Outorga-se, por meio daexegeseformulada,
a0 se admitir a aplicacdo isolada das penali-
dades, exceto nos casos do art. 9°, uma abran-
gente resposta interpretativa a dicgdo do para
grafounicodoart. 12, ousgja, amelhor teleolo-
gicamente orientada, sem cair no mero retributi-
vismo destituido do senso dejustica®® E dizer,
na mediacdo fixadora das penas, o juiz levara
em conta a extensdo do dano, assm como o
proveito patrimonial logrado pelo agente, ndo
apenas para dosar as penalidades, sendo que

12 No mesmo sentido de afastar a aplicagéo obri-
gatéria das penas em conjunto, vide Marcelo
Figueiredo in Probidade Administrativa. Sao Paulo:
Maheiros, 1995, p. 67-68, em valiosos e pioneiros
comentarios. A Unica diferenca em relagdo ao ora
preconizado reside em que aqui se sustenta, em rela
¢ao exclusivamente a espécie de improbidade acom-
panhada de enriquecimento ilicito, acompul sorieda-
de eaconveniénciadaaplicagdo das cominaglesle-
gais em suatotalidade.

13 Neste passo, assiste razéo a Herbert Hart a0
criticar assmplificagBes dospostuladosretributivistas
inLaw, Liberty and Morality. Oxford University Press,
1968, sustentando que amoralidade ndo deve ser aca-
tada apenas pelo temor, ainda que exagere nadistinggo
entre as esferas do publico e do privado.
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para elegé-las. Tal senda hermenéutica resulta
amaispropiciaaaplicacéo atentaasfindidades
eticizantes inerentes ao diploma legal, através
da contemplacdo das circunstancias objetivas
e subjetivas, agravantes e atenuantes, da acdo
OU OMissao reprovavel, em sintoniacom o pru-
dente meio-termo aristotdico™ eacautd osafrui-
¢ao da prerrogativa de apreciar o caso, zelando
pela ndo instauracdo dos excessos. Ademais,
como preceituava Cicero, forga é cuidar para
gue apenando sgiamaior do que aculpat® .

Sublinhe-se que, para a modalidade que
acarretaenriquecimentoiilicito, as sancdes pre-
cisam ser aplicadas, demodo globa , em fungdo
da gravidade do ato praticado. Ei-las. a perda
dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patrimdnio (mister perceber que ndo setratade
mero efeito da condenagdo, como na seara pe-
nal), ressarcimento integral do dano, perda da
funcado publica, suspensdo dos direitos paliti-
cos de oito a dez anos, pagamento de multa
civil de até trés vezes o vaor do acréscimo
patrimonial e proibic¢éo de contratar com o po-
der publico ou receber beneficios, incentivos
fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente,
mesmo que por intermédio de pessoa juridica
daqual sgjasocio mgjoritério, pelo prazo dedez
anos(art. 12, 1).

Observe-se, quanto a proibicéo de contra
tar, que tal penalidade poderia, & primeira e
enganosaimpressao, transcender aimpostapela
declaracdo de inidoneidade, contidana Le de
LicitacOes (art. 87, V), contudo ali sediz “en-
quanto perdurarem os motivos’ determinantes.
Destarte, a leitura conjugada faz ver que os
sobreditos motivos haverdo de prosseguir, em
se cristalizando, nainexecucdo total ou parcid
do contrato, qualquer ato de improbidade
administrativa, nos moldes ora delimitados,
assim como 0s concernentes as demais
espécies. Ainda arespeito, bem de ver que ndo
se deve confundir a penalidade aventada com

4 Sobre o temada prudente escolhado caminho
do meio, vide Aristételes in Ethique a Nicomaque.
Paris: Librarie Philosophique J. Vrin, 1972, p. 87-
118. Ainda sobre o0 assunto, vide W.K.C. Guthriein
A History of Greek Philosophy. Cambridge: Cam-
bridge University Press, 1981, v. VI, p. 345; Sir David
Rossin Aristotle. London: Methueu & Co. Ltd., 1983
e Eduardo Garcia Maynez in Doctrina Aristotélica
dela Justicia. México: Universidad Naciona Autd-
nomade México, 1973.

15 Ciceroin ob. cit., p. 446: “nemaior poenagquam
culpa sit”; de sua vez, Aristétdes in ob. cit., p. 228:
“Lejuste edt, par suite, une sorte de proportion”.

aquela constante no art. 70 daLei n° 9.100/95,
segundo aqual apessoajuridicaqueinfringir a
legidacao deitora restaraimpedidade participar
de licitagdes e de celebrar contratos com o po-
der publico pelo periodo de cinco anos, por-
quanto ai se trata de determinacdo especifica
da Justica Eleitoral. De outra parte, impende
observar que ndo subsiste qual quer dificuldade
paraaplicar asobreditasancéo apessoajuridica
em razao da improbidade administrativa,
fazendo-se desnecessério invocar, com o sinal
invertido, a teoria da desconsideracdo da
personalidade juridica. Cristaliza-se ndo uma
extensdo da sancdo, mas a simulténea pena-
lizacdo da empresa que prestigiou ou contri-
buiu para que se consumasse o ato de improbi-
dade. N&o se cuida, pois, de transferéncia da
pena, corretamente vedada pelo sistema
congtitucional.

A segunda espécie € a relativa aos atos de
improbidade que resultam prejudiciais ao erg
rio, vale dizer, quando o sujeito, por agdo ou
omissao, dolosa ou culposa, suscita perda
patrimonial, desvio, mal baratamento por desa
Viso e negligéncia ou dilapidacdo dos bens ou
haveres publicos (art. 10). Deveras, aavaliagdo
do grau de culpa ha de, outra vez, tomar em
consideracdo a extensdo do dano, desconside-
rando-se a culpa leve ou levissima. Em outras
palavras, urge ver preservada a simétrica
compatibilidade das eventuais san¢6es apli-
cadas com o ato ou omissao em foco, sob pena
deinjusticasinaceitaveis eirremissivels, numa
afrontamanifestaao proprio principiodamora
lidade, vinculado aidéade proporgao, cujo pres-
tigio, por fortuna, apouco e pouco, parece estar
crescendo em nosso ambiente jurisdicional.

De qualquer sorte, as sangdes prosseguem
drésticas, mormente se e quando enfeixadas
numa totalidade, conquanto j& ndo téo severas
guanto as cominaveis para os atos da primeira
espécie: além do ressarcimento integral do dano
(incluindo também areparacdo pel o dano mord),
sujeita-se 0 desonesto causador de prejuizo a
perda da funcéo publica, & suspensdo dos
direitos politicos de cinco aoito anos, ao paga
mento de multa civil de até duas vezes o valor
do dano e a proibi¢ado de contratar com o poder
publico ou de receber beneficios, incentivos
fiscais ou crediticios, diretamente ou por via
obliqua, pelo prazo de cinco anos (art. 12, 11).
Ora, por evidente lapso, cogitou alei deaplicar
a perda dos bens ou valores acrescidos, de
maneirailicita, ao patriménio. Ebemdeobservar
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que se tal sucedesse, em boatécnica, estar-se-ia,
indisputavelmente, perante ato de improbidade
daprimeiraespécie, cumprindo que o intérprete
nao se impressione com a pequena confusdo
redacional patrocinadapelo dispositivo. Afinadl,
ainterpretacdo juridicahade ser sistematicaou
nao merece o designativo de interpretagcdo’® .

A seu turno, a terceira espécie ou acepcao
de improbidade causa estranheza apenas aos
gue ainda ndo desvendaram a estrutura, ndo
apenas normativa, mas principioldgica do sis-
tema juridico. Na melhor visada técnica, a
infringénciade um principio acarretaa afronta,
em graus diversos, dos demais principios, em
face danatural correlacdo dosmesmosedofato
de que 0s seus contelidos se nutrem e se cons-
tituem, respectivae mutuamente. Defato, tudo
repercuteem tudo naesferajuridica, comvaria-
¢Oes de grau.

A espécie em comento € a dos atos de
improbidade que atentam contra os principios
reitores daadministracdo plblica, sgjapor agdo
ou por omissdo, transgredindo os deveres de
retidéo e lealdade ao interesse publico. Em
técnicaredaciona duvidosa, umavez queo prin-
cipio da moralidade experimenta autonomia
relativaem nosso sistema, alei enquadrou neste
tipo deimprobidade o ato violador dalegalida-
de, embaralhando, a0 menos para a primeira
abordagem, os principios em pauta (art.11, ca-
put). Nada disso sucede, no entanto, se bem
sopesada areleitura. Apesar de adicgdo literd
do comando ndo ser, defato, dasmaisfelizes, o
que parece plausivel deleinferir € que, entrete-
cidos os inegéveis nexos entre os principios
(mordidadeelegdidade), o cometimento deuma
irregul aridade acompanhadapelamarcaindel &
vel da desonestidade do agente ou da dedleal-
dade paracom o poder publico implica, em sufi-
ciente grau, a violagdo do principio da probi-
dade administrativa. Naturalmente, idéntico
raciocinio sepodeoperar emrelacdo aosdemais
principios, 0 que empresta significado e tom
inteligivel ao disposto no art. # da Le da
Improbidade, o qual, num primeiro visumbre,
soariainocuo.

Neste quadro, a hip6tese, de caréter exem-
plificativo, inscritanoart.11, VI, éaque melhor
ilustra a quebra do principio da probidade, nos
moldes delineados para esta espécie. Tratarse
de revelar ou permitir que chegue ao conheci-
mento de terceiro, antes da veiculacdo oficia,

16 VVide meu A Interpretacdo Sstematica do
Direito, ob. cit., p. 49 e 142.

teor de medida politicaou econébmica. Efetiva-

mente, pode suceder de ndo haver o enriqueci-

mento ilicito — ou se tornar invidvel in casu a
suaprova—, assim como inexistir qualquer dano

material ao erério; entretanto se o principio da
impessoalidade restar violado e, via de conse-

guéncia, afetar a moralidade, por extensdo

resultardagredido o subprincipio daprobidade.

Nesta ordem de consideracdes, ratifique-se a
idéia-chave dequeosprincipiossempreirradiam

efeitos, embora em intensidades diversas, uns
sobreosoutros. A infringénciadeum principio,

sob determinados aspectos, acarreta a debi-

litacdo do sistema geral, conquanto se mostre
cogente verificar, na casuigtica, a intensidade
obtida, para, entdo sim, identificar o aconteci-

mento da espécie em tela.

No que tange as penalidades, figuram a
reparacdo do dano especificamente moral, que
sedeve considerar jasancionado pelaaplicacdo
damultacivil deaté cem vezeso valor daremu-
neracdo percebida pelo agente, dém da perda
da funcdo plblica, da suspensdo dos direitos
politicos de trés acinco anos e da proibi¢ao de
contratar com o poder publico, assm como de
receber beneficios, incentivos fiscais ou credi-
ticios, direta ou indiretamente, pelo prazo de
trésanos(art. 12, I11). Recorde-se, bem acalhar,
gue a ofensa a probidade administrativa
encontra puni¢éo no diploma em comento, de
forma independente da ocorréncia de dano
material e daaprovagdo ou rejeicdo das contas
pelosinstrumentos de controle externo einter-
no (art.21). Decerto, em se consubstanciando o
dano material ao er&rio sem o simulténeo
enriquecimento ilicito, estar-se-4 perante a
segunda espécie de improbidade. Por conse-
guinte, ao referir apenalidade de ressarcimento
integral do “dano, se houver” no art. 12, Ill,
novamenteadicggo literd dale parecendo com-
binar com aarquiteturaintra-sisteméticaengen-
drada, salvo se se interpretar 0 dano mencio-
nado nostermos aqui propostos, ou sgja, como
dano de natureza moral estrita e reparado pela
simplesaplicacdo damulta.

Eis, pois, 0 que parece acertado fazer, sem-
pre convindo recordar que linguagem legal,
quando arrevesada e vertida de forma incon-
gruente, vale menos do que aimperativa visao
finalistica e atua do sistema. O que se preten-
deu prescrever —ao menos navisao que melhor
se coaduna com a prépria voluntas legis — €
que, para efetuar a reparacdo indenizatéria
dimanante da espécie elencada no art. 11, lan-
car-se-amao do expediente damultaparapunir
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0 dano imaterial. Como interessante corolario
da exegese sustentada, 0 ato de improbidade
de quaquer das espécies sempre poderd acar-
retar algum dano, ao menosde conteido moral,
mas certo deveresultar queamultacivil, poten-
cid mente de elevada monta, reline forcas mais
do que razodveis para assumir o lugar deste
“ressarcimento” por dano moral, cumprindo
perceber que a matéria comporta sutis distin-
¢Oes, por seus efeitos no tocante a prescricao.

Em sendo assim, forcaéadmitir areparacdo
circunscrita ao dano moral impingido a socie-
dade, por intermédio damultacivil. Trata-sede
inovacao expressiva, apesar de, hamuito, avia
contréria ser aceita com extrema naturalidade.
Na perspectiva hermenéutica advogada, signi-
fica, enfim, que a reparacdo por danos morais
ha de ser pleiteada dentro dos prazos prescri-
cionais estatuidos pelo art. 23, 1 ell, daLe da
Improbidade, a0 passo que tao-sd a agdo de
ressarcimento por danos materiais ao erario
mostrar-se-dimprescritivel, exvi doart. 37, 8 5°,
da Carta Fundamental .

5. As PENAS DE PERDA DA FUNGAO PUBLICA E A
SUSPENSAO DOS DIREITOS POLITICOS, COMPETENCIA
E REFLEXOS NA ESFERA ADMINISTRATIVA

Observe-se que aperdadafuncdo piblicae
a suspensdo dos direitos politicos apenas se
efetivam com o transito em julgado dasentenca
condenatéria (art. 20). No pertinente a suspen-
sd0 dos direitos politicos, sobreleva assinaar
gue a mesma ndo tem o conddo de deslocar a
competéncia do julgamento de tais agdes, que
segue, a evidéncia, pertencendo a Justica
Comum, Estadual ou Federal, estalltimase se
configurar o interesse das pessoas descritas
no art. 109, |, daCF. No tocante acompeténcia,
ainda, tirante a previsdes constitucionais
expressas, hdo havera prerrogativa de funcao,
€ dizer, aacdo civil deimprobidade devera se-
guir, com peculiaridades, o rito ordinario, sSimi-
lar aguele da acdo popular, devendo ser inten-
tadaem primeiro grau.

No que tange a perda da fungdo publica, é
de serefletir algo maisdemoradamente. A inde-
pendéncia do procedimento administrativo
em face das esferas civil e penal soa pacifica
A despeito disso, com relagéo as decisdes pe-
nais, ha esteio legal para repercussao na seara
adminigrativa(art. 126 daL e n°8.112/90), afas-
tando-se a responsabilidade administrativa
diante de absolvigdes criminais que neguem a

existénciado fato ou suaautoria. Napendéncia,
no entanto, nada autoriza sobrestar o procedi-
mento administrativo.

Ao versar sobre a perda da funcgéo publica,
por provavel desaviso, ha quem penseter alel
pretendido conferir garantiasinsitasavitalicie-
dade a0 estavel ou até aos sequer possuidores
de estabilidade. Em realidade, porém, aimposi-
tivaexegese saneadoradeverestringir o acance
do texto, isto €, quando, no art. 20, diz-sequea
perdadafuncéo plblicast se aperfeicoaracom
otrénsito emjulgado da sentencacondenatéria,
o legislador ndo estd vedando que, através de
simples e adequado procedimento administra-
tivo, imponha-se a perda da funcéo daqueles
quendo sdo vitalicios. Seguramente, tal seapre-
senta a solucdo mais dotada de razoabilidade e
guiada pelo sistema constitucional, notada-
mente a vista do comando presente no art. 41
da CF. Assim, para punir a improbidade que
acarreta a pena demissoria (no regime federal,
art. 132 da Lei rP 8.112/90), ndo se mostra
necessario suspender o procedimento adminis-
trativo. Nada impede o afastamento do agente
publico mediante ato da autoridade adminis-
trativa, quando a medida se fizer imperiosa a
adequada instrugdo do processo.

Outro tema controvertido concerne ao
ressarcimento de dano material ao er&rio, oqual,
fora de davidas, reclamatratamento especifico
no que toca a tempestividade do gjuizamento
dademanda. Desborda, de maneirainsofismével,
dos prazos prescricionais estabelecidos no art.
23 dal e dalmprobidade. Ressalte-sequeoart.
37, 8 5° dalLe Fundamenta determinaqueo
legislador estabel ecaprazos prescricionais para
ilicitos cometidos por qualquer agente, servi-
dor ou néo, geradores de prejuizos ao erério,
fazendo expressa ressalva quanto as acles de
ressarcimento. Noutras palavras, solarmente se
infere que o congtituinte vedou que alé infra
congtitucional fixe tais prazos, assm inclusive
fazendo responder indefinidamente os suces-
sores(art. 8° daL e dalmprobidade), noslimites
da heranca, pelos bens e valores havidosilici-
tamente em decorréncia dos atos do improbo.
Porém, como sugerido que amultacivil, assm
como previstano art. 12, | alll, deve servir para
reparar o niicleo moral do dano, entéo éderefor-
¢ar aconclusdo de que aacdo reparatdriaatinente
a0 dano especificamente moral deve ser inten-
tada nos prazos prescricionais audidos. Frise-
S8, pois, que a acdo imprescritivel de ressarci-
mento de que nos fda o constituinte € apenas
relativa aos danos materiais.
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Destarte, fixando o resguardo da excecéo
de matriz hierarquica constitucional, € que se
devem considerar 0s prazos prescricionais para
levar aefeito asagbes que colimam apendizacdo
civil daimprobidade administrativa, nostermos
daLe rf 8.429/92, contando-se cinco anos a
partir do término do exercicio do mandato, do
cargo em comissao ou da funcgéo de confianca
(art. 23, 1), ou considerando o tempo prescri-
ciona previsto paraasfaltasdisciplinaresmais
graves, puniveis com ademissdo, nas hipoteses
de exercicio de cargo efetivo ou emprego (art.
23, 11). Neste tllitimo caso, no &mbito daUnido,
porforcadoart. 142 dal e n°8.112/90, operou-
se uma salutar coincidéncia quinqienal, fazen-
do asvezesdetermoinicial 0 momento em que
o fato se tornou conhecido.

Repare-se que o referido comando da Lei
Maior, ao ndo permitir davidarazoavel de estar
vedada a fixac8o de prazos para a propositura
da acéo reparadora, funciona como um argu-
mento poderosissimo amais no sentido dando-
obrigatoriedade da aplicacdo integral das san-
¢Oes determinadas pelo art. 12, 1l elll —exclui-
da, em nossa Gtica, apenas a primeira das espé-
cies de improbidade, até porque a0 intérprete
incumbe dar amaximaforcanormativaao siste-
majuridico, cuidando defazé-lo desorteajamais
transforma-lo em fonte de contradicédo e auto-
negacdo de sua insita unidade.

6. DAS MEDIDAS CAUTELARES, DA ATUAGAO
FISCALIZATORIA DO CIDADAO, DOS LEGITIMADOS
ATIVOS DA ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
E DERRADEIROS ASPECTOS

Em se configurando leséo ao patrimdnio
publico por acéo ou omissao, dolosa ou
culposa, do agente ou de terceiro, dar-se-4 0
integral ressarcimento do dano (art. 5° daL e n®
8.429/92), fazendo-os perder, no caso de enri-
quecimento ilicito, os bens ou valores acresci-
dos (art. 6°). Numanhipétese como noutra, cabe
a autoridade administrativa responsavel pelo
inquérito representar ao Ministério Piblico para
que este diligencie quanto ajudicial indisponi-
bilidade dos bens do indiciado, sem embargo
do possivel e maisaconselhavel arresto—quea
lel impropriamente denominou de sequiestro —
e, sefor 0 caso, do blogquei o de contas bancérias
e aplicages mantidas pel o indiciado no exterior
(art. 16), havendo forte verossimilhancaquanto
a0 cometimento do ato merecedor de reprovacao
publica

N&o se trata de seqliestro, sendo que de
arrresto, apesar do equivoco nomina da lel.
Aliés, o préprio constituinte, noart. 100, val eu-
sedaexpressao em sentido algo duvidoso, além
da recorréncia do uso erréneo dos termos no
planoinfraconstitucional . Convém, no entanto,
gizar que, embora ambos constituam medidas
excepcionals de natureza cautelar, o seqliestro
visa a, com especificidade, garantir a entrega
de coisa determinada, ao passo que o incon-
fundivel arresto — atendidos os seus requisitos
inarredavei s e aplicando-se, t&o-s0, no que cou-
ber, os arts. 822 e 825 do CPC, para néo desa
catar oquerezao 81°doart. 16 dal el dalmpro-
bidade — representa constri¢éo dirigida a todo
e qualquer valor ou bem capaz de assegurar 0
éxito daexecucao forcadapor quantiacerta, que
¢, afinal, apertinente em setratando dapresente
acdocivil.

Destaque-se, ateor doart. 14 dal e n°8.429/
92, que qualquer cidaddo, embora desprovido
de legitimag&o para agir como substituto da
administracao publica, poderd, ao menos,
representar aautoridade administrativaparaque
esta instaure investigacdo voltada a apurar a
prética daimprobidade, sem prejuizo darepre-
sentacdo ao Ministério Publico, o qual, alias,
atuara de oficio ou a requerimento da prépria
autoridade administrativa e inclusive dos
Tribunais de Contas (art. 15), requisitando a
instauracdo do inquérito policial ou do proce-
dimento administrativo (art. 22), assumindo, por-
tanto, funcdo primordial parague seoutorguea
pretendida méxima efetivacdo ao principio. De
passagem, convém lamentar que tenha sido
tipificado, com excessivavagueza, o crime que
sedaquando o cidaddo souber inocente o agen-
te publico ou o suposto terceiro beneficiario
(art. 19). Emtaistermos, é daguelesdelitos que
tendem a cair no vacuo, nada obstante persistir
o paralelo direito de indenizagdo por danos
materials e morais consumados contraavitima
de representacdo leviana, sem vestigio de
fundamento. Em compensaco, porém, consola
avantagem dendo sever, em quase nada, inibida
adesenvoltura fiscalizatéria da cidadania

Frise-se, outrossim, que a agdo principal
havera de ser intentada em trinta dias a contar
da efetivacao damedidacautelar, prosseguindo
no rito ordinério (art. 17). Se ndo for gjuizada,
urgeter presente o cardter peremptério e deca
dencial de semelhante prazo, impondo-se quea
medidacautelar sgjaextintapor ato de oficiodo
julgador, por se tratar de situacgéo tipica de
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caducidade. Inocorrerd bice para que outra
acao civil deimprobidade venhaaser proposta,
nem mesmo para que a medida cautelar, nesta
oportunidade futura, logre ser exitosa.

Decerto, pela natureza mesma do processo
sob andlise, inexiste possibilidade de nele se
realizar qualquer transagdo, acordo ou conci-
liagdo, perante o carater indisponivel do valor
€tico-juridico em tela. Bem por isso, aLei
9.099/95 andou bem ao excluir dacompeténcia
dos juizados especiais civeis as matérias de
interesse da impropriamente denominada
Fazenda Publica (art. 3°, § 2°). Nada obstante,
tipos criminais ha que configuram, a0 mesmo
tempo, atos de improbidade administrativa.
Virtualmentetodos os crimes contraaadminis-
tracdo configuram uma das espécies de impro-
bidade. Todavia, ndo existe impedimento para
gue se processem determinados crimes contra
a administracdo nos juizados especiais crimi-
nais, dada a mencionada independéncia das
esferascivil epena eemvirtude dainocorréncia
deefeitosreciprocos. Claro estaque remanesce
sem sentido falar em composi¢do dos danos
civis(art. 74), maso Ministério Pdblico podera,
em face de determinados crimes — v.g. 0 pecu-
lato culposo, o emprego irregular de verbas ou
rendas publicas, a prevaricacdo, a condescen-
dénciacriminosa, aadvocaciaadministrativa, o
abandono de func¢ao, entre outros —, por se
enquadrarem na descri¢do do art. 61 como
infragdes de menor potencia ofensivo, propor
aaplicacdo depenarestritivadedireitosou mul-
tas, consoante especificado (art. 76), adespeito
de caracterizarem uma simultaneainfringéncia
do principio daprobidade e sem prejuizo daacao
civil cabivel. Neste ponto, parece indisputavel
que a construcdo legidativa ndo vedou a utili-
zac30 deste caminho processual, ainda que se
recomende parciménia na utilizagdo desta
simplificadoralei.

Enfatize-se outro aspecto de notavel reper-
cussao: a probidade administrativa prossegue
tutelavel pelaacéo popular, poisqualquer cida-
ddo pode impetra-la para anular ato lesivo a
moralidade administrativa (CF, art. 5°, LXXIII),
desde que produzida a prova da cidadania com
aapresentacao do titulo eleitoral ou com docu-
mento que a ele corresponda, podendo terceiro
habilitar-se como assistente ou litisconsorte.
Diversamente, entretanto, da citada acao
popular, alegitimagéo paraaagdo civil decom-
bate aos atos de improbidade pertence apenas
€, demodo privativo, ao Ministério Publico ou
a pessoa juridica interessada. Quanto aquele,

convém salientar que, se ndo atuar como parte,
a0 menosforcosamente haveradefazé-locustos
legis, sob pena de nulidade, tratando-se de
interesses indisponiveis. No que tange a pes-
soa juridica prejudicada, ndo parece invocavel
0 principio da economia processual paraque a
entidade venha ao processo com o intuito de
defender o agente publico, na suposta &nsia de
preservar o ato, em s mesmo, de eventual anu-
lagcdo, visto que se trata de acdo civil de objeto
distinto, como remarcado, dagquele que visaao
anulamento do ato ilegal elesivo.

Ainda no tocante & pessoa juridica prejudi-
cada, se esta ndo intentar a agdo, atuara como
litisconsortefacultativo, adespeito dealiterali-
dade do texto (art. 17, 8 3°, daL e n°8.429/92)
conduzir ao erro de diagnosticar situagéo de
litisconsorcio necessério. Com efeito, abem da
melhor leitura, visumbra-seapossivel, masnéo
obrigatdria, comunhdo de interesses relativos
a lide, sendo de gizar que o litisconsorcio
somente se afigura necessario, no pdlo ativo,
quando alei obrigar ademandaconjunta, o que,
forade ddvida, ndo sucede nanormaem apreco,
porquanto estampada a particula diguntiva no
caput do art.17. Nao haverialogicidade, sobre-
tudo em diploma de cunho moralizador, que,
havendo desmobilizacdo da entidade interes-
sada, ndo pudesse o0 Ministério Publico, com
total exclusividade, autonomiaeindependéncia,
intentar e dar andamento a demanda. A asser-
tiva de se tratar de litisconsorcio facultativo é,
pois, a que melhor consulta o espirito dalei e
doDireito.

7. CONCLUSOES

Do articulado, emergem as seguintes prin-
cipais formulagdes, além das assertivas e das
propostas exegéticas veiculadas numa angu-
lagdo ponderada, avessa a quaquer excesso!
nametade conferir 0 maximo vigor ao sistema
juridico em seutodo:

7.1. A acdo civil e suspensiva do gozo de
direitos politicos, que seintenta para sancionar
a improbidade administrativa, consubstancia
uma significativa inovagéo provocada pelo
congtituinte, no sentido preventivo e repressivo,

17 Convém sublinhar, ndo se trata do mero
“aequilibrium arbitri”, téo fortemente criticado por FW.
Schdlingin A esséncia da liberdade humana. Trad. de
Mérciade SACavadcante. Rio: VVozes, 1991, p. 67, mas
da permanente decisdo rumo ao justo, na certeza de
gueaconsciénciaético-juridicaimplicaasuperacio de
S mesma, respeitadas as fronteiras do sistema.
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na linha do resguardo, em Ultima andlise, do

principio superior da moralidade. Perante tal

diploma, resultam superadas antigas posturas
gue consideravam o0s juizos éticos como

inteiramente desconectados ou estranhos a
apreciacdo jurisdicional®. Comefeito, o princi-

pio da moralidade pode, em nossa ordem
juridica, ser afrontado diretamente ou pelavia
obligua da afronta aos demais principios supe-

riores, sendo de curar, a0 extremo, para evitar
situacOes deste jaez, ou, a0 menos, avexatoria
reedi¢do impune das mesmas, pois o Estado ha
de descansar sob os alicerces da confianca, da
boa-fé e dahonradez, cimentado pelaprobidade
gue exemplarmente precisa ser demonstrada
pel os agentes publicos, em especial pelos ocu-

pantes dos cargos de mais alto escaldo.

7.2. A concretizagdo do principio da probi-
dade se mostraescassa erarefeita, em parte por
falhas técnicas da norma destinada & sua efeti-
vagdo, mas a Lei rP 8.429/92 é passivel dos
requeridos reparos mediante uma temperada
interpretacéo saneadora. Faz-se, pois, impe-
rativo examinar areferidalel com ponderagcéo
sistemética, que tornaindispensavel, em casos
menos graves, aaplicacdo parcelar das sangdes,
nomeadamente paraas espéciesdeimprobidade
dosarts. 10e 11, tendo claro que amelhor exe-
gese—amaiseficaz—dodispostonoart. 12 éa
gue determinaao juiz considerar aextensdo do
dano causado e o proveito patrimonia obtido
pelo agente, inclusive na eleicdo das pena-
lidades, ndo apenas na dosimetria das mesmas.
Desvestida, assim, alel desuasfei¢esorigina-
riamente draconianas e iniquas, prestar-se-a
para ser manejada com benfazeja cautela pelos
legitimados ativos, evitando-se 0 desgaste de
uma subsuncao infrutifera e comprometedora,
isto €, reservando-a, & vista da gravidade das
sangdes que comina, para as hipoteses em que

18 Sem descurar das adverténcias feitas por Her-
bert Hart in “ Separations of law and morals’, espe-
cialmente p. 36-37, ensaio instigante in The
philosophy of law. Oxford: Oxford University Press,
1977.

19 Neste passo, acertado Peter Drucker in A soci-
edade pos-capitalista. Trad. de Nivaldo Montingelli
Jr., S80 Paulo: Pioneira, 1993, p. 135, a0 assindar
que todo pais desenvolvido “necessita de um setor
socia autbnomo e autogovernado de organizagdes
comunitérias— paraprover 0s servigos comunitarios
necessarios, mas acimade tudo pararestaurar osla-
¢0s comunitarios e 0 senso dacidadania ativa’.

se descortine o ensgjo de fazé-la bem sucedida
eparadigmdtica.

7.3. Orientou-se o legislador patrio para
dimensdo eminentemente repressoraadesones-
tidade paracom acoisapublica, em que peseja
sevaer deinovadoresmeios. Destarte, sem que
se receba tal obra com olhos reducionistas, é
bem de ver como irrefutdvel que solugdes de
fundo hdo de ser diligenciadas em para€lo, e
residem tendencialmente na voluntéria trans-
formagdo cultural da sociedade inteira, tarefa
gue serd tanto mais veloz quanto melhor se
interpretarem e aplicarem, neste interim, os
contemporéaneos diplomas legais em prol da
concretizagcdo, a cada passo mais incisiva, do
principio juridico damoraidade. Uma exegese
finalistica, nos termos propostos, néo faz pres-
cindir de alteragBes outras de matiz sociol égico,
nem substitui, muito ao revés, otrabalhoindis-
pensavel e digno de macigos investimentos, no
sentido da sensibilizagdo formativa do agente
publico edaprépriacoletividade em suarelagdo
Com O aparato estatal. Faz-se imprescindivel,
bem menos por temor e muitissimo mais por
espontanea persuasao, interiorizar padroes éti-
COS respeitavels, se se quiser timbrar ajornada
dos que lidam com a coisa publica pelo acata
mento cabal aos principios superiores. |ndubi-
tavelmente, a eticidade apenas havera de se
tornar um bem universalizado, gerando o corre-
lato af astamento do improbus administrator e
dos seus comparsas, se vivificada— sem inge-
nuidade — a nogdo de cidadania plena e adul-
ta'®, antes pelaformag&o continuado que pela
repressao, ainda que ja se mostrando louvave,
na solugdo do constituinte, o incipiente anelo
de superar as vias ortodoxas, tendéncia que
deveriaser acolhidacomoirreversivel emtodas
as areas do saber juridico. Em outras palavras,
€ no intimo da cultura mesma das relagbes de
administragdo, maisdo que naexterioridade das
regras, que devem ser concentradas as mais
caras esperancas de revigoramento dos vincu-
los éticos, tudo reforcado pela descontamina-
¢do gradud dahodiernaambiénciamarcada por
uma desintegradora e violenta desconfianca
generdizada® . Somenteassim, aadministracao

20 Agudaaobservagéo conclusivado historiador
Eric Hobsbawn in Aeradosextremos. Trad. deMarco
Santarrita, S80 Paulo: Companhia das Letras, 1995,
p. 562, a0 observar que se a humanidade quiser ter
um “futuro reconhecivel”, ndo havera de ser pelo
“prolongamento do passado ou do presente’, pois
“tem de mudar”.
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plblica, a passo e passo, havera de reunir as
forcas necessérias para atuar com previsibili-
dade, na determinagdo honesta? , decidida e
vertical do principio daprobidadeadministrativa.

2 De acordo com Eric Welil in Philosophie
Politique. Paris: J. Vrin, 1989, p. 51, Hegd foi “le
premier...a énoncér que dans la société moderne, la
seule vertu est I'honnétete”. Sobre o tema, vide o
proprio Hegel in Grundlinien der Philosophie des
Rechts. Werke, Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1991,
V. 7, p. 298-300. O desefio, de qualquer sorte, sem
discutir arespeito da primazia, segue, no plano filo-

sofico e empirico, o de converter a honestidade em
hébito social, intensa e extensamente, cultivado tan-
to nas esferas do privado como nas do publico, dado
que as exigéncias do principio damoralidade ndo se
circunscrevem as classicas relagfes de administra
¢80, mas precisam perpassar, por inteiro, o tecido
dasrelagdesjuridicasem gerd.
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