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IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA EM CASOS JULGADOS:
POSICIONAMENTO DO TJRS NA PERSPECTIVA MUNICIPALISTA E NA
CONDENATORIA PELO ART. 11/LIA

Karine Silva dos Santbs
Ricardo Herman$/

RESUMO

O presente trabalho tem como escopo a analisenda tia improbidade administrativa e,
como obijetivo geral, examinar as perspectivas d@uta e jurisprudencial relacionadas ao
assunto. O problema principal se encontra no exdgmeomportamento do TJRS frente a
discussoes de aplicacao da Lei n® 8429 (LIA). Aodhetbgia utilizada baseou-se na pesquisa
bibliografica e jurisprudencial. Para as questéegeésquisa estudadas na fase inicial — de
conhecimento da LIA e das modalidades de condut@sobas nela presentes — buscamos
fundamentacéo no entendimento de Pazzaglini Flamo objetivos especificos, analisamos
o posicionamento do referido Tribunal em duas pmthpas: na condenatdria, de onde se
demonstrou que a mera ilegalidade ndo tem sidoidemasla para fins de condenacdo por
improbidade administrativa e na municipalista, oneltou o entendimento de que a LIA é
aplicavel aos Prefeitos Municipais. A pesquisaifjaatse na medida em que a improbidade
administrativa, como parte integrante das patofogiarruptivas, representa uma comum
pratica efetivadora do fendmeno da corrupgéo.

Palavras-chave:lmprobidade. Prefeitos. Legalidade

ABSTRACT

This work is scoped to the theme analysis of impra@onduct and it has the general objective
of examining the doctrinal and jurisprudential pedives related to the subject. The main
problem lies in examining the behavior TIRS frohthe discussions of the application of
Law No. 8429 (LIA). The methodology used was basedthe literature and case law
research. For research questions studied in thaliphase - knowledge of the LIA and the
methods of innapropriate conducts her gifts - sessoning in understanding Pazzaglini
Filho. For the specific objectives, we analyze thasitioning of said Court on two
perspectives: the conviction, where it was showat tihe mere illegality has not been
considered for sentencing purposes by adminisgatitsconduct and municipalist where
remains the understanding that the LIA is applieabke Municipal Mayors. The research is
justified as the improper conduct, as part of theupting diseases, representing a common
prolific practice from corruption.

Keywords: Improbity. Mayors. Legality.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho é fruto das pesquisas desenvoldielatso doProjeto Interinstitucional
de Redes de Grupos de Pesquisa sobre o tema PawIGgrruptivas nas relagbes entre
Estado, Administracdo Publica e Sociedade: causassequéncias e tratamentasqual esta
vinculado ao Programa de Po4s-Graduag@imiaqto Sensuem Direito da Universidade de
Santa Cruz do Sul, sendo ainda executado em parcem instituicbes conveniadas da
América Latina e da Europa.

As pesquisas dentro do projeto pretendem veriBoarque medida a corrupgéo, que
em termos de delimitagdo conceitual representaeménieno de multiplos fundamentos e
nexos causais (LEAL, 2013), importa a sociedadd eiva suas instituicbes, como essas
questdes sao tratadas nos paises que integranmeaeRiedque ferramentas — administrativas,
da sociedade civil, civis e penais — 0s mesmogdmgppara tratamento preventivo e curativo
das patologias corruptivas. Para tanto, o Projet@strutura em cinco eixos tematicos, a
saber: 1. O Fendbmeno da Corrupcéo: questdes fitasopoliticas, sociais e institucionais; 2.
Marcos tedricos e normativos da Contratacdo Pulblicambito internacional e nacional —
legislacdo, tratados, pactos e acordos; 3. Respiidade Administrativa por atos de
Corrupcdo no ambito da Contratacdo Publica; 4. &tesbilidade Civil por atos de
Corrupcdo no ambito da Contratacdo Publica e 5pdtesibilidade Penal por atos de
Corrupcdo no ambito da Contratacdo Publica. O ptesetrabalho se atenta,
fundamentalmente, para a abordagem do eixo de a®a0dua pretensdo de andlise detalhada
do tema da improbidade administrativa, examinamcdo)o objetivo geral, as perspectivas
doutrinaria e jurisprudencial ligadas a ele. Assimetodologicamente, o processo de
investigacdo se direciona, inicialmente, para alismada doutrina, visto que, para o
desenvolvimento da pesquisa, existem questOes ai@iserde tratamento da Lei de
Improbidade Administrativa (LIA) que devem ser abselas ja na fase inicial, como as
nocoes gerais e a conceituacdo de cada modaligadepdobidade administrativa presente
em seu texto, bem como os requisitos indispens@eessa configuracdo de cada uma delas.
Para esse estagio de pesquisa bibliografica, buscdmdamentacao tedrica, especialmente
nos comentérios feitos a LIA por Pazzaglini Filherns entendimentos doutrinarios com eles

congruentes.
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Ainda, apos esta fase preliminar, passamos adgmabem estudo, que corresponde
ao exame do comportamento do Tribunal de Justic&kidoGrande do Sul (TJRS) nas
decisbes que envolvem corrupcdo na contratacadacplibiais especificamente nos casos de
improbidade administrativa, haja visto o eixo alaoiml dentro do projeto. Para tanto,
adentramos nos julgados do referido Tribunal pagdafizar como tem sido gerada a
jurisprudéncia na tematica e, objetivando espexifiente analisar o comportamento frente a
dois temas de grande relevancia, na perspectivdeoaitdria e na municipalista, passamos a
analise dos casos. Para apresentarmos, portanteswtados desenvolvidos até o presente
momento dentro do projeto de pesquisa, optamo®xjmrr oS panoramas que procedem da
fase de exame, na perspectiva (de investigacadajeoatoria, qualitativo e quantitativo das
sentencas em que restaram configuradas condutasbiasppela ocorréncia de violacbes aos
principios que regem a Administracdo Publica, destdo, a partir de analise de mérito que
permitiu verificar qual o principio fundamentou vmamero maior de condenacgdes, qual tem
sido o tratamento dispensado ao principio da ldgdé# nesses casos. Da mesma forma, na
perspectiva municipalista, examinaremos as razOpsesentadas pelos eminentes
desembargadores do referido tribunal para decela pplicabilidade da LIA aos Prefeitos
Municipais. Os dois temas, tendo sido realizada gebquisa, em sua fase de execucéo, de
forma autbnoma e individualizada, sdo questbeslaaque distintas, fundamentais para a
busca do entendimento do posicionamento tomado T, visto que podem demonstrar o
tratamento juridico dado ao tema da improbidadamale possibilitar a descricdo de como
tem sido aplicada a norma juridica a casos queheawioguestdes problematicas.

A pesquisa justifica-se na medida em que a temdts patologias corruptivas, tema
em alta voga, deve ser estudada de forma a pemnéxposicdo, através de discussdes e
investigacdes de suas causas, tratamentos e cénseéxgl € a escolha especifica,
selecionando uma mindcia entre os dentre os disespectos nela contidos, da improbidade

administrativa por representar uma comum prétieaveidora do fendmeno da corrupcéo.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA: CONSIDERACOES SOBRE A LEI N° 8429/92 E
SUAS MODALIDADES DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A Lei n° 8.429/92 conceitua, de forma ampliada, aies de improbidade
administrativa e representa importante marco nalégfio infraconstitucional brasileira, por

ser significativo mecanismo de confronto, de combat corrupcdo, sendo inclusive
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viabilizadora do enfrentamento dos efeitos traziplelas praticas corruptivas, traduzidas pela
desonestidade e desrespeito no trato da coisapuhle tiram a credibilidade das instituicbes
governamentais.

As duas normas que antecederam a Lei n°® 8.429K(L3164/57 - Lei Pitombo-
Goddi llha e Lei n° 3502/58 - Lei Bilac Pinto) maam unicamente da modalidade hoje
consagrada na LIA em seu artigo 9°, enriquecimigicttn. Nesse aspecto, a Lei n° 8.429/92,
entdo, significou inovacdo do ordenamento ao traaerdefinicbes das outras duas
modalidades: atos de improbidade que causam lesBoaao e que atentam contra principios
da Administracdo Publica. Inovou ainda equiparadidgente ou empregado de autarquia, o
“dirigente ou empregado de sociedade de econonstajde fundacgéo instituida pelo Poder
Plblico, de empresa incorporada ao patriménio ouenigdade que receba e aplique
contribuicdes parafiscais” (PAZZAGLINI FILHO, 201f, 5).

Para efeitos da LIA, o sujeito ativo € o agentelipabsendo reputado como tal a
pessoa fisica que exerga alguma fungédo publicaueucqrresponda ao interesse publico,
ainda que transitoriamente, de forma remunerad&ouem situacdo definitiva ou transitéria,
por ocasido de eleicdo, nomeacdo, designacdo,atagip ou qualquer outra forma de

investidura ou vinculo, mandato, cargo, empregtungao

nos 6rgdos e entidades das administra¢es diiatiireta do Poder Executivo dos
entes da Federacdo; nos Poderes Judiciario e atbdgishas esferas de sua atuacao;
nos Ministérios Publicos Federais, Estaduais eilzist; nos Tribunais de Contas da
Unido, Estados e Municipios; nas empresas incodasrao patrimodnio publico; nas
empresas privadas dependentes de controle direbodoeto do Poder Publico; e
nas entidades privadas de interesse publico. Sasslm sdo considerados agentes
publicos os agentes politicos e os autdbnomos, ogideees publicos e os
particulares em colaboragcao com o Poder PublicZZAGLINI FILHO, 2011, p.

9)

Além da figura do agente publico, pode ainda seuadrado como sujeito ativo o
terceiro, seja ele particular ou agente publicogdeeeste estranho as fungdes de quem possui
condicOes e meios para a realizacdo de condutagiamgt que induz ao ato ou concorre na
pratica delituosa, podendo auferir retorno finamceiom a pratica. Segundo Figueiredo
(2004), a LIA é clara nas figuras para terceir@stas se circunscrevem nos verbos ‘induzir’
ou ‘concorrer’; assim, quem dispde, de fato, deom@ condi¢cbes eficazes para realizagéo
material dos atos ilicitos € o agente ou servidinipo, pois ele possui o poder de praticar o
ato estatal lesivo. Assim, o terceiro ou particygladera ser somente coautor ou participe da

conduta.
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Os sujeitos passivos dos atos de improbidade astm@itiva sdo os Orgdos ou
entidades que detenham atribuicbes de gestdo basvprblicas e que exer¢cam atividades
publicas ou privadas que possuam interesse pulBeodo assim, sdo as entidades da
administracdo direta, indireta ou fundacional dealquer um dos Poderes dos entes
federativos, as empresas incorporadas ao patrim@iidico ou entidade que tenha sua
criagdo ou custeio a partir do patrimonio finanezgidblico em mais da metade do patrimdnio
ou receita anual, aléem daquelas que recebam sulaygmeneficio ou incentivo, seja fiscal ou
crediticio, de 6rgao publico ou ainda as que tenbamsua criacdo ou seu custeio o Erario
correspondendo a menos de cinquenta por centaai®siltimos casos, a sanc¢ao patrimonial
limita-se a repercusséo da conduta ilicita solm@né&ribuicdo dos cofres publicos.

Para efeitos da LIA, inexiste litispendéncia oujymtialidade entre as instancias
civil e penal; sendo autbnomas, ha a possibilidkdsimultanea tramitacdo de acdes quando
determinado comportamento configurar improbidadeniaidtrativa e crime, pois ha a
possibilidade de sancionamentos independentes. ©akervar que a exceg¢do dessa
independéncia se da quando, na seara penal, hacamhezimento da auséncia de
materialidade do fato tipificado como crime atrdmiao réu ou quando existe a negacao de
autoria, casos em que essas decisOes refletenfiena esil.

De forma estandardizada, os artigos 9°, 10 e Z&rtraem seu caput, a nocao geral
da modalidade e, em seus incisos, a exemplificad@® comportamentos improbos
correspondentes a cada uma delas e que ocorrenconaisnente.

Para as condutas improbas, as penas fundamenpaistas para quem infringe a lei,
ndo sendo as Unicas aplicaveis, estdo dispostastigo 37, 84° da Constituicdo Federal de
1988 (CF88). Foram regulamentadas pela LIA, qoeseu artigo 12, traz san¢des nao de
natureza penal, mas segundo Pazzaglini Filho (20pdlitica (suspensdo de direitos
politicos), politico-administrativa (perda de fuacpublica), administrativa (proibicdo de
contratar com o Poder Publico e receber benefaidacentivos fiscais ou crediticios) e civil
(multa civil, ressarcimento integral do dano e peild bens e valores acrescidos ilicitamente
ao patrimoénio).

O termo improbidade, significando desonestidadesé€racia de honradez, segundo
Prado (2001), tem carga significativa acentuadae®@almente no que diz respeito ao
elemento subjetivo necessario para que determicamduta seja considerada improba, visto

este que se traduz no nexo subjetivo que une deagemnesultado.
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3 CONCEITOS E REQUISITOS INDISPENSAVEIS PARA CARACT ERIZACAO DE
ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

3.1 Dos atos de improbidade administrativa que imptam enriquecimento ilicito
(Art. 9°/LIA)

Como caracteristica fundamental dos atos de imgaolei administrativa que
importam enriquecimento ilicito esta a percepcavaldgagem patrimonial economicamente
apreciavel por parte de agente publico que atuapndie se compreende indispensavel a
existéncia de conexdo entre o comportamento caasidélegal e o exercicio funcional, em
ciéncia da ilicitude da obtencdo ou mesmo da psétede obter esse ganho. A consciéncia da
ilicitude da vantagem obtida em beneficio prépriade terceiro, ou seja, a antijuridicidade da
conduta, relaciona-se com a responsabilidade subjelo agente, sendo que, segundo
Pazzaglini Filho et. al (1999), nenhum agente publico desconhece a vedagio
enriguecimento a expensas de seu exercicio fuladena proibicdo de permitir que outro o
faca, através de sua conduta ilegal; sendo ags&xiste enriquecimento ilicito imprudente ou
negligente.

Importa observar o entendimento que a pratica pradlesar prejuizo aos cofres
publicos, mas nem sempre, apesar de configuradeonduta, havera correlagdo ou
correspondéncia entre proveito ilegal auferido eodao Erario ou patriménio de entidades
publicas ou privadas de interesse publico. Segufrdmlo (2001, p. 72), o bem juridico
protegido € a prépria probidade da administrac@peah ja é ferida quando o agente publico
se desvia dos fins legais ao qual deve se atrelar.

Cabe ressaltar que, além da responsabilidade pode ser ainda verificada, atraves
da devida investigacdo, a responsabilidade penabgknte improbo, visto que quem
enriquece ilicitamente pode incorrer, e isso enalgacontece nos crimes tipificados como

peculato (312/Cad. Penal), concusséo (316/Céd.|Pecarrupcdo passiva (317/Céd. Penal).
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3.2 Dos atos de improbidade administrativa que caam prejuizo ao Erario (Art.
10/LIA)

Nos esclarecimentos feitos por Pazzaglini Filhd.(2®.62), “o Erario € a parcela do
patrimdnio publico de conteldo econdmico-financaditeto, ou seja, (corresponde) aos
recursos financeiros do Estado, ao Tesouro Publico”

Constitui ato de improbidade administrativa a les@derario causada por conduta,
seja ela dolosa ou culposa (esta € admitida unitznma modalidade em comento), derivada
de ma-fé. Pazzaglini Filho (2011) afirma que a ohiade que lesa o Erario de forma
culposa se da quando o resultado danoso involangaprevisivel, sendo consequéncia de
comportamento voluntario denotativo de deslealdadeional ou desvio ético e falta de
probidade por parte de agente publico.

A referida lesdo pode se dar por perda patrimofdatréscimo nos pertences
publicos), desvio (mudanca no destino legal daacpislica), apropriacdo (acdo de apoderar-
se do que é publico), malbaratamento (venda depalgpreco irrisério) ou ainda dilapidacao
(desperdicio de recursos) dos bens ou haveremtdades que se enquadram como agentes
passivos das condutas improbas.

E indispensavel a prova da perda patrimonial, porasocorréncia de lesio efetiva
um dos requisitos para a caracterizacdo de atmpbidade administrativa que cause leséo
ao Erario. Precisa, portanto, da comprovacao de oeaterial aos cofres publicos, ndo sendo
admissivel o prejuizo presumido ou o dano moralehNt@ndimento de Dinamarco (2001), o

dano é pressuposto para tornar indenizavel oddactimo lesivo.

3.3 Dos atos de improbidade administrativa que atéam contra os principios da
Administracdo Publica (Art. 11/LIA)

Constitui ato de improbidade administrativa quentatecontra 0s principios da
Administracdo Publica qualquer conduta, comissivaomissiva, que viole os deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdedmstituicGes. Percebe-se que a redacao
do artigo 11/LIA ndo estd no sentido de reiterampoacipios que constitucionalmente se
encontram dispostos de forma expressa no caputtigo 87 como dever de observancia da

Administracdo Publica direta e indireta, mas poslergender que
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a circunstancia de constar dele a expressdo vinldgilegalidade elucida, sem
davidas, que o preceito compreende a transgress®o démais principios
constitucionais que instruem, condicionam, limitamvinculam a atuacdo dos
agentes publicos, posto que, [...] do exame doscipibs constitucionais da
Administracdo Publica, estes servem para esclarecexplicitar a conteido do
“principio maior ou primaria da legalidade". Adeis\aa afronta ao "dever de
honestidade" corresponde a violacdo do principiandaalidade, e ao "dever de
imparcialidade" a ofensa ao principio da impesdadi. (PAZZAGLINI FILHO,
2011, p. 100)

O artigo em exame pode ser considerado soldadesgeva, utilizado no caso de o
comportamento ndo ser enquadrado nas normas p@igcipontidas nos artigos 9° e 10,
significando, assim, norma de aplicacéo residuataAsgressao a principio da Administracdo
Publica nas condutas do artigo 9° e 10/LIA, ermuditdo principio da subsidiariedade, que
preceitua qud.ex primaria derogat legi subsidiaria@& absorvida pela conduta da norma

principal.

4 TIRS NA PERSPECTIVA CONDENATORIA: CONDUTAS QUE AT ENTAM
CONTRA OS PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA E O T RATAMENTO
DADO AO PRINCIPIO DA LEGALIDADE

4.1 Aspectos metodoldgicos

Para melhor compreensdo da escolha dos casosorpra finalisados dentre os
julgados relacionados ao tema da improbidade quetam na jurisprudéncia do tribunal
escolhido, passamos a descrever os termos de gesgfilizados na antiga plataforinde
busca avancada de jurisprudéncia, que, conjugagidtaram no padrédo que melhor atingiu
nossos objetivos (em questdo de quantidade deadsslle em correspondéncia com o tema).
O campo Palavras-chave foi preenchido comimprobidade administrativa e acao civil
publica todos os0rgéos Julgadoresforam selecionados, bem como todosRetatores a
pesquisa dos termos se restringinaenta dos jugados, visto que ao selecionar o inteirp teo
seriam incluidos nas buscas casos em que fossado<ibs artigos 9°, 10 ou 11 de qualquer
legislacdo e, ainda, o filtro poderia trazer casos que a LIA fosse mencionada, néo

significando, com isso, que houvesse configuragioahdutas improbas naquilo que estava

¥ Com a mudanca no site do TIRS, a pesquisa atusleealizada através do link
http://wwwl.tjrs.jus.br/busca/?tb=jurisnova#mairs r@ris com filtro modificados.
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em discussdo; 8ecdo Civelfoi escolhida, visto que, mesmo que existam casosecao
criminal que se relacionem com a tematica, os mesnd® eram relevantes para a fase
qualitativa da pesquisa em questdo. Todobipss de Processoforam incluidos no filtro, o
que se justifica por essa opcao melhor correspandealidade, pois ao escolher determinado
tipo de processo, os resultados de buscas erammuiteis vezes, zerados. imero do
processo néao foi preenchido, observado ndo seaballro um estudo de caso especifico. Nao
foram especificada8omarca de Origemou Data de Julgamento Na Data de Publicacéo

do jugado, foi selecionado o seguinte periodo: 42013 a 24/09/2014; esse recorte
temporal foi realizado na medida em que se buscentendimento atual dado & norma. Na
area Procurar Resultados o campo Com Todas as Palavrasfoi preenchido com
improbidade administrativee o campoCom a expressacfoi preenchido comacéo civil
publica N&o foram preenchidos os campgbem qualquer uma das palavrase Sem as
palavras. O campoExpressdona busca livre, relacionado com os campos espesiffoi
preenchido comimprobidade administrativa "agéo civil pablicad busca resultante com a
utilizacdo desse filtro foi a que melhor atendeugoestionamentos propostos no trabalho.
Optou-se, na questéo cronoldgica, pela apresentigicasos erata decrescenteO filtro
encontrou 212 acérdaos que foram analisados ndomrijulgamento para que pudéssemos
avancar para a etapa de classificacdo, em relacdmdalidade de improbidade, das
condenacdes.

Em um brevegpanorama descritivo, apresentamos 0s seguintelbacssl desses 212
resultados, 104 puderam ser analisados. Foram rteesbos um total de 108 resultados: 106
pelo tipo de processo, visto que correspondiamravag e embargos de declaracdo que néo
sao relevantes para andlise de mérito e 2 procpssagsio se estarem disponiveis em inteiro
teor no site do TJRS, o que também impossibilitoanalise de mérito. Entre os casos
analisados no mérito, em 35 ndo houve condenagaodpaer sido configurada improbidade
administrativa. Entre os casos em que houve semtamgdenatoria, obtivemos os seguintes
indices: 7 condenagBes somente pelo artigo 9°; nder@mcdes pelo artigo 9° e 11; 2
condenacdes pelo artigo 9° e 10; 3 condenacgdestopois 0s artigos conjugados; 15
condenacdes somente pelo artigo 10; 5 condenagbesapigo 10 e 11 e 30 condenacdes
somente pelo artigo 11.

Assim, partimos para, novamente analisando o mériverificacdo de qual principio
possui maior incidéncia nas condenacdes pela ingade administrativa contida no artigo

11/LIA. Inicialmente, analisamos a ementa de cadadeles, buscando nesse ponto inicial a
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indicacao do principio que, tendo sido violado,damentou a decisdo pela condenacado. Para
0s casos julgados que nédo tinham essa referén@meata, buscamo-na no relatério e nos
votos dos desembargadores.

Importante ressaltar que esses principios, aléraalies|trazidos na prépria redacao
do dispositivo legal, referidos no artigo 11/LIApreespondem aos encontrados nas
disposicbes do artigo 37/CF88 e artigo 4°/LIA, seraksim excluidos outros (como
razoabilidade e proporcionalidade, devido procdsgal, suficiéncia, insignificancia) que,
apesar de recorrentes nos julgados, nao se redaciartematica. Considerando todos os tipos
de processos em que houve condenacao (42) pejo aiLIA, combinadas ou ndo com
outra modalidade de improbidade: o principio daalade foi 0 que mais apareceu nas
sentencas condenatorias, 19 vezes, sendo que ,déss@&zes isoladamente, sendo sua
violacdo principal motivacdo para a configuracdo ptatica improba; o principio da
legalidade aparece 8 vezes, sendo que em nenhlasaagarece isoladamente; o principio da
impessoalidade aparece 10 vezes; o principio dartighdade aparece 2 vezes; o principio
da lealdade aparece 5 vezes; o principio isonomapdrece 3 vezes; o principio da eficiéncia
aparece 1 vez; o principio da honestidade apareeez8s. Ademaisem 5 casos nao se
encontrou mencdo ao principio que serviu de motiterminante para a sentenca
condenatdria (o que se justifica pela disponibil&lapenas do que foi discutido em segundo
grau de jurisdicao).

No decorrer da pesquisa, a discusséao relacionadseaestudo jurisprudencial que se
apresentou como de maior relevancia para posiesiestigacdo foi a que se relaciona com o

tratamento que é dado ao principio da legalidanl&peme sera examinado a sequir.

4.2 Resultados obtidos: analise de mérito

O principio da legalidade encontra-se em situagégular na interpretacao de casos
concretos no TJRS. Mesmo gque nem todos os priscipitnalhados na fase qualitativa da
pesquisa jurisprudencial tenham se apresentad@dmwmlente para a decisdo de ser
determinada conduta considerada improbidade admaitig, a referéncia ao principio da
legalidade sempre vem amparada de excepcional rhemacdo por parte dos
desembargadores.

Isso posto, passamos a aduzir os principais c@mestque compdem a linha

argumentativa dos desembargadores do tribunal stagies, visto 0 exposto em seus votos.
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Para que seja caracterizada a improbidade adnaitivsty &€ necessaria atuacdo que ultrapasse
o campo da desconformidade com a lei e abarqueétanals praticas desonestas e desleais,
além daquelas realizadas por agente publico releed@ inidoneidade ou incompeténcia para
as atividades funcionais. Esse entendimento pedebservado no voto do Des. Luiz Felipe
Silveira Difini, na apelacdo civel n°® 700526881@dortunidade em que também sustenta seu

posicionamento na doutrina de Pazzaglini Filhofawone segue

acerca da conceituacdo do que se entende por idadebadministrativa, traz-se a
colacdo licdo de Marino Pazzaglini Filho (20113p): Improbidade administrativa
¢ mais que mera atuagdo desconforme com a singeka letra da lei. E conduta
denotativa de subverséo das finalidades administstseja pelo uso nocivo (ilegal
e imoral) do Poder Publico, seja pela omissao iiddede atuagdo funcional, seja
pela inobservancia dolosa ou culposa das normaaisled@ecorre tanto da
desonestidade e da deslealdade, quanto da inidaleeiou da incompeténcia do
agente publico no desempenho de suas atividademfais. (RIO GRANDE DO
SUL, 2013A)

N&o cabendo responsabilizacdo objetiva paradensondenacéo de agente publico
por ato de improbidade administrativa, € necesséwimprovar a existéncia do elemento
subjetivo. Assim, ndo séo proferidas sentencaser@idrias em face somente da ocorréncia
de ilegalidade, como se observa no voto da DesisB&liveira Cezar, na apelacéo civel n°
70059649749:

Inicialmente, relembro que a improbidade nado é riegalidade, sendo certo que a
Lei n° 8.429/92 da énfase ao elemento subjetivoadente, que deve ser
demonstrado (dolo ou culpa), sendo rejeitada adestesponsabilidade objetiva”
por ato improbo. Em funcao de seu carater repessdas sancdes que aplica, a Lei
de Improbidade identifica-se com o Direito Penahdo rigida a tipificacdo das
condutas previstas na lei que rege a matéria. Gemodecidindo o egrégio STJ, “a
configuracdo de qualquer ato de improbidade adtratiga exige a presenca do
elemento subjetivo da conduta do agente plblicas p@o é admitida a
responsabilidade objetiva em face do atual sistejuddico brasileiro,
principalmente considerando a gravidade das sangiedidas na Lei de
Improbidade Administrativa’'lRIO GRANDE DO SUL, 2014)

A condenacao por ocorréncia de violagdo de leg#idacorre quando o referido
principio encontra-se qualificado pela presencaomaluta considerada improba, da méa-fé do
agente publico. Esse entendimento pode ser sudteptda doutrina, conforme é feito pelo
Des. Carlos Roberto Lofego Canibal, quando citazibazunior (2007, p. 163-164) em seu
voto na apelacao civel n° 70056636384, para desiaea
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a “ma-fé é premissa do improbo". Por isso, a lidgde s6 adquirestatusde
improbidade quando a conduta antijuridica fere oscfpios constitucionais da
Administracdo publica coadjuvada pela ma-fé do athtnador. A improbidade
administrativa, mais que um ato ilegal, deve tragdurcessariamente, a falta de
boa-fé, a desonestidade. As condutas gravadad.nblag seus incisos pressupdem
a consciéncia da conduta e o &nimo de realizasdtaglo proibido. [...] Destarte,
“dolo, para o art. 11 e seus incisos, é a vontade & consciente de se conduzir
contra a probidade administrativa ou pelo menos regsa direcdo, assumindo o
risco do resultado”. (RIO GRANDE DO SUL, 2013B)

Segundo o observado que, para que certo comportarsgja reputado como ilicito
e se enquadre na modalidade do art. 11/LIA, foisobdado o entendimento da
imprescindivel presenca do elemento subjetivo esslea que as irregularidades nulas ou
anulaveis, a inabilitacdo e o despreparo escusd@el geram condenacdo, afastando a

reponsabilidade objetiva dos agentes publicos.

5 TIRS NA PERSPECTIVA MUNICIPALISTA: A APLICABILIDA DE DA LEI DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA AOS PREFEITOS

5.1 Aspectos metodoldgicos

Pretendendo verificar como o TJRS tem decididosaudisdo sobre a preliminar de
inaplicabilidade da Lei de Improbidade Administvatiaos agentes politicos, questao
suscitada nos recursos interpostos pelos Prefdoscipais, foi feita busca avangada no site
do referido Tribunal, sem especific@rgdo Julgador, Relator, Tipo de Processmu
Comarca de Origem selecionand@&mentasde Decisdes Monocraticas e Acordaos sem
selecionarSecag preenchendo o campgdom Todas as Palavraom prefeitoe o campo
Com a Expressdocom inaplicabilidade da lei 8.429/92 aos agentes poli§ os demais
ficaram em branco. No aspecto cronolégico, delimitss o periodo, (01/01/2013 até
31/12/2013), somente pareData de Julgamento Obtivemos 4 resultados, todos apelacdes
civeis. A realizacdo dessa pesquisa, assim comteda@mente descrita, também se deu nos
antigos filtros disponiveis no site do TIRS.

Procedimento semelhante foi utilizado, alterandmeste o campo, na busca

avancadaCom Todas as Palavragparaaplicabilidade da Lei n°® 8.429/92btivemos 32
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resultados. Porém, adotamos a pesquisa com 4adgssi/tinicialmente descrita, por sua maior

relacdo com a figura do Prefeito Municipal.

5.2 Resultados obtidos: analise de mérito

Levantando os fundamentos utilizados, observa-seoguagentes politicos, no caso
especifico, os Prefeitos Municipais, estdo sob epal€lo da Lei de Improbidade
Administrativa, visto que o0s sujeitos ativos dossatmprobos sdo os mesmos agentes
publicos ao qual se faz referéncia no artigo 37,/€488, sendo o agente politico espécie
pertencente ao género agente publico; ademaispprigrartigo 1° da LIA é abrangente ao
compreender os agentes de todos os Poderes. Quamdwtigo 12 da LIA, ndo se faz
distincdo sobre a perda de funcéo publica, a expoesbrange também o cargo eletivo, além
de se extrair, desse mesmo artigo, a suspenséacedesipoliticos.

Em relacdo ao regime de responsabilidade politiocgual se submetem os Prefeitos
Municipais, que consta nas normas do Decreto-L2Da?67, inexiste incompatibilidade com
o regime de responsabilidade da LIA, sendo compgté&o juiz singular processar e julgar as
acOes de improbidade administrativa movidas cdptedeito ou ex-Prefeito Municipal, por
ocorréncia da declaracdo de inconstitucionalidéeleg pelo Supremo Tribunal Federal na
ADI 2797, do foro privilegiado previsto na Lei m9.628/02, que conhecia como competéncia
originaria para as referidas situacdes, o Tribdealustica.

Julgada procedente em julho de 2007, Reclamacawstiwional n°® 2138, do
Supremo Tribunal Federal (STF), decidiu pela irtghliidade da LIA aos agentes politicos,
mas examinava, especificamente, o caso de MinigtrBstado, ndo tendo, portanto, eficacia
erga omnesnem efeito vinculante. Com isso, se ampliou apmténcia do STF, que ja era
para as infracdes penais comuns e 0s crimes denssglidade, para processar e julgar as
acOes de improbidade administrativa, mas tdo s@meo$ processos em que figurem 0s
agentes elencados no artigo 102, I, “c”’/CF88, n&umercutindo nos demais. Da leitura da
ementa da RC n° 2138 se depreende que esses agesidsmetem a LIA, mas ndo ao seu

regime de competéncia; no quanto nos interesstaodese que
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RECLAMACAO. USURPACAO DA COMPETENCIA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CRIME DE
RESPONSABILIDADE. AGENTES POLITICOS. 1. (omissis}. (omissis). 3.
Regime especial. Ministros de Estadds Ministros de Estado, por estarem
regidos por normas especiais de responsabilidade FCart. 102, 1, “c”; Lei n°
1.079/1950), ndo se submete ao modelo de compet@naievisto no regime
comum da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n®8.429/1992)4. (omissis).

5. Acdo de improbidade administrativa. Ministro stado que teve decretada a
suspensdo de seus direitos politicos pelo prazoitdeanos e a perda da funcéo
publica por sentenca do Juizo da 142 Vara da duséderal — se¢do Judiciaria do
Distrito Federal. Incompeténcia dos juizos de pianénstancia para processar e
julgar acao civil de improbidade administrativaizggda contra agente politico que
possui prerrogativa de foro perante o Supremo Teburederal, por crime de
responsabilidade, conforme o art. 102, “c”, da @tuisdo. (grifo nosso) (BRASIL,
2008)

A andlise, por esses argumentos apresentadosvaotdenento, demostrou que,
quando discutida a questéo, os desembargadoredRi® decidem por afastar a preliminar e,
julgando os recursos apresentados, decidem peleal@iptade da LIA aos Prefeitos

Municipais.

6 CONCLUSAO

A Lei n® 8429/92, como mecanismo e instrumentoiWzauor do enfrentamento a
praticas corruptivas, ampliou o rol das condutassicieradas improbas e conceituou as trés
modalidades que se encontram dispostas atualmamgislacdo, sendo elas as condutas que
importam enriquecimento ilicito (artigo 9°LIA), gucausam dano ao patriménio publico
financeiro (artigo 10/LIA) ou ainda que atentam tcanos principios da Administracao
Publica (artigo 11/LIA).

As inovacfes que a Lei de Improbidade Administeatrouxe e sua abrangéncia ao
reputar como agente publico, sujeito ativo nas otasdlde improbidade, todo aquele que
exerca, de forma remunerada ou ndo, transitéridefinitivamente e ainda que sem vinculo
empregaticio, bem como ao abarcar de forma extmsdades, descritas em seu artigo 1°,
como sujeitos passivos, correspondem ao reclanteacamlesonestidade e o desrespeito com
a coisa publica.

Fundamental é a observancia dos requisitos comasiderindispensaveis para a
caracterizagdo de cada uma das modalidades dehitipde administrativa, sendo comum, a
todas elas, o elemento subjetivo essencial quespmnde a existéncia de ma-fé na atuacéo
do agente publico. Para configurar o disposto rigar°, é imprescindivel que exista

conexao entre o exercicio funcional e a percepgagattho patrimonial; para o artigo 10, é
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necessaria a ocorréncia de lesdo efetiva, mardesta dano material e concreto aos cofres
publicos e, para o artigo 11, soldado de reseme thaver conduta, comissiva ou omissiva,
violadora de principio constitucional reguladorAtiministracao Publica.

Quando da abordagem do problema principal dalinab observou-se que o TIRS
tem em sua jurisprudéncia argumentos consolidadogpformativos entre o0s
desembargadores, para decisbes que envolvam cuestidematicas relacionadas ao tema
da improbidade.

A adesao reciproca pode ser observada no desemeoltd dos objetivos especificos
trabalhados dentro do problema principal. Assimjsap desenvolvimento das pesquisas
jurisprudenciais, observa-se que ha uniformidadeamaportamento do referido tribunal para
as decisdes que envolvam essas questdes contsveénmsarelacdo as condenacdes por
improbidade administrativa, o desmembramento dguyies em fases especificas se mostrou
fundamental para alcancar um diagndstico confid&dim, a primeira etapa de escolha dos
filtros de pesquisa dentro do site do TJRS, almdalecédo de resultados a ser analisada no
mérito, levou ao primeiro indice importante paralesenvolvimento do trabalho quando
apontou que a modalidade que mais condena € aigo at/LIA, ou seja, atentar contra os
principios que regem a Administracao Publica.

Apods isso, pode-se descobrir qual era o principie fundamentava um numero
maior de condenacgdes; o fato de ser o principimdalidade ndo nos tornou tdo surpresos
quanto o fato de o principio da legalidade condsparente quando acompanhado por outro
que o sustente. Visto ser o principio tratado deeaima diferente dos demais, e isso se
comprova pela linha argumentativa que se apresentaxto das decisdes, especificamente
nos votos dos eminentes desembargadores do TIJREpubse apresentar as razfes que
aparecem de forma reiterada nos julgados, favodecanideia de que a denominada mera
ilegalidade nao é sinbnimo de improbidade.

Essa conformidade de entendimentos foi vista tambéminha argumentativa
observada na pesquisa relacionada aos Prefeitosciphin. Isso por a jurisprudéncia do
TIJRS se mostrar sempre pela aplicabilidade da ld& agentes politicos, tendo como
argumentos principais a inexisténcia de incomgatdre do regime de competéncia da LIA
com o Decreto-Lei n° 201/67 e da auséncia de efeifga omnesna Reclamacao
Constitucional n® 2138, do STF.
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