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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo o estudo dwipio da moralidade administrativa, em
especial, sua positivagdo no ordenamento juridétdgopela Constituicdo da Republica de
1988, sua influéncia coméonte geradora e fundamentadora de regras juridica®u

protagonismo ao constituir motivagcdo autbnoma ecisute no controle da atuacdo da

Administracdo Publica e de seus agentes.

Palavras-chave: Positivacéo. Principios. Moralidadeninistrativa. Administracéo Publica.



ABSTRACT

This actual work has the objectivity to study the principle of administrative morality, in
particular, its assertiveness in the paternal law by the Constitution of 1988, his influence as a
source and fundamental of legal rules and their role to be autonomous and sufficient
motivation control the performance of public administration and its agents.

Keywords: Positivation . Principles. Administrative Morality. Public administration.
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1 - INTRODUCAO

O objetivo primordial deste trabalho visa a comst@ab do protagonismo do
principio da moralidade administrativa como fundatoesuficiente e autbnomo no controle

da atuacdo da administracdo publica e de seusesgent

Inicialmente parte-se da evoluc¢do da juridicidads grincipios na Teoria do
Direito e sua trajetoria, na qual de mera disposf@®gramética ideal alcou a condicdo de

espécie de norma juridica.

Em seguida observa-se o principio de interesse régsepte estudo, o da
moralidade administrativa, no cenario nacional, ® constatar sua positivacdo no
ordenamento juridico patrio pela Constituicdo dp(Réca de 1988, ao ser expressamente
relacionado, pelo artigo 37, caput, dentre os fpios constitucionais norteadores da

atividade administrativa publica.

Verifica-se que, com sua inser¢cao expressa no andento juridico, a moralidade
administrativa passou a figurar corfumte geradora e fundamentadora de normas juridicas
além de constituir motivacdo independente para mirale da atuacdo da Administracéo

Pulblica e de seus agentes.

O principio constitucional sob analise ganhou elae figurar no festejado artigo
5° da Carta da Republica como fundamento habil par@positura, por qualquer cidadao, de

Acao Popular.

Do mesmo modo o instituto constitui motivacao sefite para configuragao de
ato de improbidade administrativa, consoante g@adil da lei de improbidade administrativa
(Lei n° 8.429/92), pela violagdo aos principiosadainistracdo publica, dentre os quais se

encontra relacionado o da moralidade administrativa



Ademais, o tema vem se destacando na atualidadeaz&im dos acontecimentos
recentes relacionados a dendncias de ma gestéecualesas publicos, eis que a moralidade

administrativa, como sindnimo de conduta probadiniaistrador publico.



2 — OS PRINCIPIOS NA TEORIA DO DIREITO

No presente estudo mostra-se necessaria a vedifiodg evolucdo historica da
juridicidade dos principios de direito, dentro deofia do Ordenamento Juridico, 0s quais
passaram da concepcdo de proposi¢cles ideais dezsasuprajuridica, para o patamar de

norma juridica de aplicacdo imediata e impositiva.

2.1 - JUSNATURALISMO

Para escola jusnaturalista os principios decorr@dondireito natural, eram
proposi¢cdes supremas, uma base diretiva a serdsegoas que, apesar de servirem de lastro

para o direito positivado, ndo possuiam aplicakd@concreta.

Orientavam o ideal de comportamento, todavia sedwtwam mais as

proposic¢des éticas de conduta.

Pata esta corrente doutrinaria os principios apraxam-se mais da ordem moral
do que da ordem juridica propriamente dita, comulacdo de meras recomendacdes

extrajuridicas.

2.2 - POSITIVISMO

Ja para a corrente positivista os principios tinfiangdo de fonte subsidiaria do
direito e eram aplicados, no caso de lacuna legato meio de interpretacao e integragao na

aplicacao do Direto.



Neste momento, a luz do pensamento positivistaprimeipios passam para a
esfera do direito positivo e, ainda que compreexlmbmo postulados programaticos, sem a
forca coercitiva da regra legal, passam a compordenamento juridico na categoria de

fontes secundarias de Direito.

2.3 - POS-POSITIVISMO

Posteriormente, com os doutrinadores pos-poskyistos principios foram
alcados ao patamar de espécie de norma juridicany@mte com as regras e passaram a
constituir fonte primaria do Direito. Em outras gpahs, passa-se a classificacdo na qual a

norma juridica constitui o género das quais asagegros principios sao espécie.

As regras sdo aplicadas mediante a subsuncédo t@$epdoncreta com a exclusédo
das demais, enquanto que os principios sdo afemniglmsjuizo de ponderagéo e prevaléncia

No caso concreto.

Sob a optica constitucional ha que se observaraaiue a lei (regra) encontra
limites nos principios constitucionalmente pre\sstaéo apenas no seu aspecto formal, como
também, material, pois seus preceitos devem coadenaom os direitos e principios

positivados na Constituicdo da Republica, mormergelireitos fundamentais.
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3 — PRINCIPIOS NA CONSTITUICAO DA REPUBLICA DE 1988

A Constituicdo Federal promulgada em 1988 trouxe sem texto inuUmeros

principios garantidores dos direitos dos cidadaos.

O festejado artigo 5° enfeixa grande parcela dascipios fundamentais
individuais, os denominados direitos constitucierde primeira dimensao, relacionados aos
direitos politicos e civis. Ligados ao valor daelittade esses direitos possuem um carater

negativo ao exigirem a abstencao de seus destosmtém especial o Estado.

Do mesmo modo, outros principios constitucionalmepttevistos, ligados ao
valor da igualdade, encerram os direitos fundaneendg segunda dimensdo que se
relacionam aos direitos sociais, culturais e ecoodsn Também dirigidos, principalmente, ao
Estado, diferem dos de primeira dimensdo ao exigirema atuagdo positiva na

iImplementac&o desses direitos de titularidade ivalet

O valor solidariedade informa os direitos fundaraentle terceira dimensodes, de
natureza transindividuais relacionam-se a proted@ogénero humano ao tutelar o meio
ambiente, o direito de comunicacéo, o patriménmwn da humanidade, a autodeterminacao

dos povos, eis que relacionados ao progresso awidgenento.

E, diante da globalizacdo, exsurgem os direitoqudeta dimensao relacionados

aos valores democraticos, ao pluralismo e direitdaamacao.

3.1 — PRICIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

No tocante a Administracdo Publica a Carta da Regaife 1988 também inovou

ao dedicar um capitulo a Administracéo Publica (t@épVII do Titulo 111).
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Ademais, previu expressamente, em seu artigo dt,cprincipios norteadores
da atuacdo da administracdo publica, dentre os qgaressalta o principio da moralidade

administrativa, foco de interesse do presente estud

Os principios sob comento permeiam todos os ihssitdo Direito Administrativo
e, como postulados basilares que sao, devem infdoda o modo de agir da Administracao

Publica.

Assim, vejamos:

Art. 37. A administracéo publica direta e indirdeaqualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipibedecerd aos principios de

legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidadeficiéncia e, também, ao

seguinte: (grifo nosso)

N&o obstante a relevancia dos demais principieant@idores da administracao

publica, por certo, a andlise delongada dos mesnxtospolaria o objeto do presente estudo.

Assim, nos restringiremos as suas conceituacofimy de permitir a distingao
entre eles, bem como a constatacdo da ora defeadidaomia do principio da moralidade
administrativa.

E, diante do foco no principio da moralidade, pfara didaticos, invertemos a
ordem dos principios mencionados pelo caput daidefeart. 37 da Constituicdo Federal,
deixando para o final a definicdo do principio kkeliesse nas descricdes abaixo realizadas, a

fim de permitir o melhor desenvolvimento do tema.

3.1.1 — PRICIPIO DA LEGALIDADE

O principio da legalidade tem sua origem juntameate o surgimento do Estado
de Direito, decorrendo deste postulado a imposagélstado da observancia e respeito as leis

por ele editadas.
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A fim de evitar excessos e arbitrariedades o Estasiosua atividade delimitada

pela norma legal que define e baliza seu ambitatwkcao.

Podemos definir o principio da legalidade comoedéda Administragdo Publica
de pautar sua atuacao e a pratica de seus ata®m® @om as autorizacdes previstas na lei,

isto €, ha necessidade de adequacao do ato adatincst lei.

Verificada eventual inadequacéo entre o ato da raditracdo e a norma legal
aquele deve ser corrigido a fim de eliminar atiide e reestabelecer a legitimidade da

atuacao do Estado.

Assim, diverso do que ocorre com o individuo nferasprivada, o qual pode
fazer tudo que a lei ndo veda, ao administradotigmiisabe atuar no ambito que a norma

legal autoriza.

O principio da legalidade ao limitar a atuacdo demiistracdo publica e seus
agentes promove a seguranca juridica consistindoneandas relevantes garantias individuais

dos cidadaos.

3.1.2 — PRINCIPIO DA IMPESSOALIDADE

O principio da impessoalidade relaciona-se aonratho que a Administracao
Publica deve prestar aos administrados e para tev® voltar sua atuacédo a consecucao do
interesse publico, eis que se dirigir sua atuagdpensecucdo de eventual interesse particular

havera atuacao discriminatoria.

E ao afastar sua atuacdo da busca do interessiegpabbgente incorrerd em
desvio de finalidade, o que é refutado pela leagio popular (Lei n° 4.717/65) ao prever a
invalidacdo do ato administrativo vulnerador dongipio da impessoalidade, ante o

afastamento do interesse publico por desvio dédade,

Portanto o principio da impessoalidade impde a Adtracdo Publica uma
atuacdo isondmica perante seus cidadaos, sem ¢avergos ou perseguicdes, tratamento

idéntico e impessoal para todos que se encontidéntica situacao.
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3.1.3 — PRINCIPIO DA PUBLICIDADE

N&o obstante sua origem calcada nos direitos ihais o direito a informacgao
hoje, perante a administracao publica, esse diaéigmnca contornos de extensao coletiva, eis

que se aplica e deve ser assegurado a todos degarao

O principio da publicidade e, por conseguinte,reitti a informacao é amparado
por varios instrumentos juridicos como o direito p#icdo, a requisicdo da expedicdo de

certiddes.

Eventual violacdo a esse direito é tutelado pelmédko constitucional do
mandado de seguranca, pelo qual pode se sococr@adfo com o objetivo de ver cessada a

ilegalidade.

A auséncia de publicidade vulnera o ato adminigtaentretanto, atualmente a
doutrina vem atenuando a gravidade desse viciaopeeiormente era visto, irrefutavelmente,
como requisito de validade, mas recentemente, depelo da hipétese concreta, considerado
apenas requisito de eficacia, portanto valido, apeamproprio para a producédo de efeitos

antes de seu saneamento.

Assim o0 principio em tela visa, precipuamente, dtear ao administrado a
ciéncia, bem como o acesso ao teor dos atos da mglracdo Publica, mediante a
transparéncia da sua atuacéo, a fim de permitanbecimento e controle pela sociedade da
atuacgéao estatal.

3.1.4 — PRINCIPIO DA EFICIENCIA

Introduzido pela Emenda Constitucional n°® 19/120Brincipio da eficiéncia tem

por escopo a otimizagao da atividade administrativa

Objetivando a melhor utilizagdo dos recursos parabtencdo do melhor

resultado, esta ligado a ideia de melhor qualidedgestdo da coisa publica.
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Os conceitos de produtividade e economicidade estggao do servico publico
surgem como cerne do principio da eficiéncia aesercida com perfeicdo e rendimento

funcional

Vinculado a ideia de boa administracdo garantindsoaiedade uma real
efetivacdo dos propdésitos necessarios ao atingomstresultados positivos e satisfatorios,

sendo o principio mais moderno a informar a atkdadministrativa publica.

O principio apresentou relevo na Emenda Constitation® 45/2004, a
denominada “Reforma do Judiciario”, ante o acréscita inciso LXXVIIl ao artigo 5° da
Carta da Republica, que estabelece a razoavel&udg processo, tanto no ambito judicial

guanto administrativo.

Inegavel a relevancia do principio e sua interseg@no o direito ao acesso a

justica, em razao da exigéncia constitucional dericade na tramitacdo dos processos.

3.1.5 - PRINCIPIO DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA

Historicamente o instituto da moralidade admintsteasurgiu na Franga com o
doutrinador Maurice Hauriou que cunhou seu concggando motivar e permitir o controle
dos atos administrativo discricionarios do Estadlm Conselho de Estado da Franca, numa

concepcao diferente da atualmente aplicada em modsaamento.

No Brasil, somente com a Constituicdo Federal &8 Iorreu a positivacao do
instituto e o reconhecimento definitivo por partes cadministradores brasileiros da indole

juridica da moralidade administrativa.

Até porque, havia certa recalcitrancia dos doutidnes sobre a possibilidade de
conceituacao objetiva do principio da moralidadmiadstrativa, precipuamente quanto ao
risco de trazer para o Direito definicdbes que lh&me estranhas, provenientes da moral

comum, 0 que sera mais bem explicitado nos to@ibasxo.

Portanto, o reconhecimento da juridicidade ao fpioc da moralidade

administrativa € questao pacifica apos o adventoaestituicdo de 1988.
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4 — O PRINCIPIO DA MORALIDADE NA DOUTRINA PATRIA

Merece destaque o ambito de amplitude apresenidodputrina a moralidade
administrativa, tendo em consideracéo a difereAoiague se observa, neste aspecto, entre

duas correntes doutrinarias.

Constata-se que para alguns doutrinadores a madaliddministrativa abarca a
moral comum relacionada aos bons costumes, ao itmlee“socialmente aceito”, o que traz
para a afericdo da conduta a relevancia do montesti@rico e lugar em que se pratica o ato

administrativo, eis que a moral comum sofre a enfltia destes aspectos.

Nesta linha as definicbes apresentadas pelosetuptiofessores José dos Santos
Carvalho Filhé, Maria Sylvia Di Pietrg, Celso Antonio Bandeira de Mefl@ Hely Lopes

Meirelles, conforme se vé, respectivamente, a seguir:

“impde que o administrador publico ndo dispensemseitos éticos que devem
estar presentes em sua conduta. Deve ndo sO afedgeritérios de conveniéncia,
oportunidade e justica em suas agdes, mas tamiséimgdir o que é honesto do que
€ desonesto. Acrescentando que tal forma de cowldw existir ndo somente nas
relagbes entre a Administragdo e os administradus geral, como também
internamente, ou seja, na relacdo entre a Admaigtr e os agentes publicos que a
integram.”

"mesmo o0s comportamentos ofensivos da moral commplidam ofensa ao

principio da moralidade administrativa.” E sabegsmo o servidor atuando em
consonancia com a lei, se ofende a moral, os bossimes, as regras de boa
administracdo, os principios de justica e de egigida idéia comum de honestidade,

estard havendo ofensa ao principio da moralidachéngstrativa.”

1 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Dirésaministrativo, 252 ed., Editora Atlas, 2012.
2 DI PIETRO, Maria Sylvia. Curso de Direito Administivo. Editora Atlas, 2011.

3 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direifsdministrativo. Malheiros Editores, 2012.

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Curso de Direito Adminigtv@. Sdo Paulo: Malheiros, 2012.
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“segundo os cénones da lealdade e da boa-fé, andsdracdo havera de proceder
em relacdo aos administrados com sinceridade eezhansendo-lhe interdito
qualguer comportamento astucioso, eivado de malfeduzido de maneira a

confundir, dificultar ou minimizar o exercicio deaitos por parte dos cidadaos”

“0 agente administrativo, como ser humano dotadeapmcidade de atuar, deve,
necessariamente, distinguir o Bem do Mal, o Hondst®esonesto. E ao atuar, ndo
podera desprezar o elemento ético da sua condgsEimAnao terd que decidir
somente entre o legal e o ilegal, o justo do injustconveniente e o inconveniente,

0 oportuno e o inoportuno, mas também entre o hores desonesto.”

A segunda corrente defende uma visdo mais reatd@vdefinicio de moralidade
administrativa ao considerd-la como derivagdo detal normativo juridico, existindo
vulneracdo do instituto apenas quando o agenteicpubiolar o que se denomina moral
objetiva, isto é, quando ocorrer 0 atingimento denas morais judicizadas como a lealdade,

a probidade, a boa fé.

Podemos citar dentre os doutrinadores que deferdsavisdo mais limitativa de
moralidade administrativa os professores José Afates Silva, Odete Medauar e Marcio
Cammarosariy conforme se depreende das definicdes apresemattssilustres juristas ao

balizarem a abrangéncia do instituto sob examanwes:

“O principio da moralidade administrativa ndo agre@ mundo do Direito, por si
s6, qualquer norma moral que, se violada, impkcarvalidade do ato. Ndo ha que

se falar em ofensa a moralidade administrativdesgsa ndo houver ao Direito.

Mas s6 se pode falar em ofensa a moralidade adrative se a ofensa ao Direito
caracterizar também ofensa a preceito moral pguetiicizado, e ndo é o principio

da moralidade que, de per si, juridiciza preceitosais.

Portanto, violar a moralidade administrativa é afiob Direito. E questdo de
legalidade. A s6 violacdo de preceito moral, n&imlicizado, ndo implica invalidade

do ato.

5> CAMMAROSANO, Mério. O Principio Constitucional ddoralidade e o Exercicio da Funcdo Administrativa.
Editora Forum, 2006.
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A sO ofensa a preceito que nao consagra, expl@itamplicitamente, valores

morais, implica invalidade do ato, mas ndo imoealieladministrativa.”

Nessa linha interpretativa, a qual nos filiamos)stata-se que o principio da
moralidade administrativa ndo visa tutelar a ma@hum e sim os valores juridicamente
previstos no ordenamento juridico como a boa-féeatdade, a honestidade, a confianca

legitima, dentre outros.

Destarte, a interpretacdo e a aplicacdo do primci@imoralidade devem observar
0 ambito restrito das normas juridicas positivadafim de garantir seguranca juridica no

controle dos atos da Administragédo Publica.
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5 — A AFERICAO OBETIVA DA VIOLACAO A MORALIDADE ADM  INISTRATIVA

A afericdo da existéncia de vicio de moralidade inthtnativa na conducéo dos
atos da Administracdo Publica constata-se objetwvdenperquirindo-se dois elementos do

ato ou contrato administrativo — o motivo e o ahjet

Como bem indicado pelo professor Diogo de Figueirddoreira Neto, a
moralidade publica é a finalidade publica, a qudida o interesse publico especifico, e esta
em cotejo direto como o0s elementos motivo e olpetmitem a afericdo da ocorréncia de tal

vicio.

Discorre o jubilado professor Diogo de Figueiredo

“Ora, esse é 0 tipo de exame que se preconiza @etectar os vicios de
discricionariedade, ou seja, o mal uso ou abussadfesuldade administrativa. (...)
Ocorre, portanto, o vicio de moralidade administeajuando o agente publico
pratica ato administrativo (ou contrato adminisi@t ou ato administrativo

complexo) fundando-se em motivo: a) inexistentanblificiente; c) inadequado; d)

incompativel e e) desproporcional. (...) visandoolgeto: a) impossivel; b)

desconforme e c) ineficiente.” (grifo nosso)

Nesse diapasdo, quanto ao motivo, ndo se verificautaacdo pautada na
moralidade administrativa quando o agente praticcato fora de situacdo de fato ou de
direito que determine ou autorize a pratica do(atotivo inexistente); o valor dos motivos
nao demonstra a necessidade do ato (motivo insnf&); falta correspondéncia entre o que
deveria motivar 0 ato — causa — e a natureza delgeto — efeito — (motivo inadequado);
auséncia de adequacao com o objeto do ato (matbamipativel); e valoracdo irrazoavel dos
motivos, levando a um resultado incompativel cormteresse publico especifico a que

deveria visar o ato (motivo desproporcional).

6 Cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. “Etica nawinistracdo Publica (Moralidade Administrativa: do
Conceito a Efetivacdo)In: _. Etica no Direito e na Economia, p.114.
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Identifica-se igual vicio de moralidade quando getabfor impossivel, isto é, o
resultado juridico pretendido ndo se compatibitpan 0 ordenamento juridico ou com a
realidade fisica); desconforme, ou seja, ha incdivipdade I6gica entre a escolha e o
interesse publico contido na regra da finalidadejneficiente, quando existir grave

comprometimento do interesse publico pela despoopualidade entre custos e beneficios.

Constata-se, portanto o claro protagonismo do imimcda moralidade
administrativa como fundamento suficiente paraigéere nulificacdo da pratica de ato ou

contrato administrativo viciado pela inobservam®aseus preceitos.

Constitui, portanto, requisito de legitimidade daagdo do agente e de validade
do ato administrativo, sendo certo que o desrresgemoralidade administrativa pode dar

azo a nulificacéo do ato por meio de acéo civilligalou de agéo popular.
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6 - O PRINCIPIO DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA COMO F  UNDAMENTO
AUTONOMO DE CONTROLE

Além de protagonizar a ja destacada positivacddPdiocipio da Moralidade
Administrativa em nosso ordenamento juridico, a Sfingdo Federal de 1988 também
definiu meios processuais de assegurar o respeiiastituto pela Administracdo Publica,
mais especificamente o ajuizamento, por qualqueéadéo, de Acdo Popular (artigo 5°,
LXXIII).

A legislacao infraconstitucional, em especial, &alda Acao Civil Publica (Lei n°
7.347/1985) e a denominada Lei de Improbidade Adhtnativa (Lei n° 8.429/1992), também

tutelam a observancia da moralidade administraita/pratica dos atos administrativos.

Destarte, constata-se tanto no ambito constitugiogaanto na esfera da
legislacdo infraconstitucional a tutela do pringipla moralidade administrativa e sua
aplicacdo, sendo fartos os precedentes jurisprialerte nossos Tribunais que reconhecem o
instituto como fundamento juridico autbnomo na rdeedo e controle da atuacdo da

Administracdo Publica e de seus agentes.

6.1 — MORALIDADE ADMINISTRATIVA E OS ATOS DE IMPROBDADE

A moralidade administrativa encontra aplicacao moda no artigo 14, § 9°, da
Constituicdo da Republica prevé a possibilidade lele complementar estabelecer a
inelegibilidade em defesa da probidade administiaéi da moralidade para o exercicio do

mandato eleitoral.

E, em atencdo do preceito constitucional, foi prgrua a denominada “lei da
improbidade administrativa”, Lei n° 8.429/1992, walg“dispbe sobre as sancdes aplicaveis

aos agentes publicos nos casos de enrigueciméaito ho exercicio de mandato, cargo,
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emprego ou fungdo na administracdo publica dineidiyeta ou fundacional e da outras

providéncias.”

Do mesmo modo, além da previsdo expressa da memtalidcomo principio
norteador da administracéo publica inserido no tcdplart. 37 da Constituicdo Federal, no 8§
4° do referido dispositivo constitucional encordeaestabelecido que os atos de improbidade
administrativa importardo: a suspensao dos dirgitigicos; a perda da funcdo publica; a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento atoerda forma e gradacao previstas em lei,

sem prejuizo da acdo penal cabivel.

A improbidade se encontra também no artigo 85sin&/ da Constituicdo da
Republica, que caracteriza como crime de respdidadte do Presidente da Republica a
pratica de ato que vulnere a probidade adminig&ratais crimes encontram-se definidos na
Lei n° 1.079/1950 atingem ndo sO o Presidente dpulitiea como também outras
autoridades, e sdo caracterizados como 0s atosatpmeem contra a “probidade na

administragao”.

Ja a denominada “Lei de Improbidade Administratit&i n° 8.429/1992)

estabelece trés modalidades que configuram oglatimsprobidade administrativa.

Dentre as hipéteses legalmente previstas apresseta para o presente estudo
aquela prevista no artigo 11 da lei, referentesilaevacdo dos principios da administracao
publica, como visto, expressamente definidos nigai@7, caput da Constituicdo Federal,

dentre eles o principio da moralidade administaativ

Merece ser observado que o ato de improbidade &traiiva ndo € crime nem
falta disciplinar, apesar desta questdo ja terdgerontrovérsias passadas, hoje, ndo se
discute mais a natureza civel da Lei de Improbidadministrativa, sendo certo que o

Egrégio Supremo Tribunal Federal assim se pronunoigulgamento da ADI n° 2797.

Todavia, caso o ato de improbidade também configype penal especifico

devera o agente responder na esfera penal.

Quanto ao sujeito ativo na acao de improbidade @idtrativa este sera sempre a
pessoa juridica, eis que a finalidade da lei éegeat a moralidade administrativa. Assim, o
particular eventualmente prejudicado pelo ato derammidade ndo podera promover a

respectiva acao, sendo-lhe assegurado o ajuizardersgéo para reparacao de danos.
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Quanto aos sujeitos passivos, ou seja, aquelesapetem o ato de improbidade
administrativa, sdo aqueles que, ao praticar o edtgjam no desempenho de atividade
publica, portanto, para este fim os agentes delads beneficentes subvencionadas, de
organizacdes sociais e de sociedades civis deegsempublico foram equiparados a agentes

publicos e como tais respondem por eventual imgeats.

6.1.1 — Atos que importam em enriguecimento ilicito

O artigo 9° da Lei n°® 8.429/1992 prevé a cara@e#ia do ato de improbidade que
importam em enriquecimento ilicito e, nessa higgtésindispensavel a prova da obtencéo

indevida de vantagem.

“Art. 9° Constitui ato de improbidade administratiimportando enriquecimento

ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrin@nndevida em razéo do exercicio
de cargo, mandato, funcdo, emprego ou atividademédades mencionadas no art.
1° desta lei, e notadamente:

| - receber, para si ou para outrem, dinheiro, Imedvel ou imével, ou qualquer
outra vantagem econdmica, direta ou indireta, Wotitle comisséo, percentagem,
gratificacdo ou presente de quem tenha interessto abu indireto, que possa ser
atingido ou amparado por acdo ou omissdo decordageatribuicées do agente
publico;

Il - perceber vantagem econdmica, direta ou indjrgiara facilitar a aquisicao,
permuta ou locacdo de bem mdvel ou imével, ou dra@tdo de servicos pelas
entidades referidas no art. 1° por preco supedorator de mercado;

lll - perceber vantagem econdmica, direta ou indjr@ara facilitar a alienacéo,
permuta ou locagdo de bem publico ou o fornecimeetaervigo por ente estatal
por preco inferior ao valor de mercado;

IV - utilizar, em obra ou servico particular, veisj maquinas, equipamentos ou
material de qualquer natureza, de propriedade alisgosicdo de qualquer das
entidades mencionadas no art. 1° desta lei, beno amrtrabalho de servidores
publicos, empregados ou terceiros contratadosgsaseentidades;

V - receber vantagem econdmica de qualquer natudizeta ou indireta, para

tolerar a exploragdo ou a pratica de jogos de aralenocinio, de narcotrafico, de
contrabando, de usura ou de qualquer outra atigidaita, ou aceitar promessa de
tal vantagem;

VI - receber vantagem econdmica de qualquer naudizeta ou indireta, para fazer
declaracéo falsa sobre medi¢do ou avaliagdo ens glitalicas ou qualquer outro
servico, ou sobre quantidade, peso, medida, qaidau caracteristica de
mercadorias ou bens fornecidos a qualquer dasagietscdmencionadas no art. 1°
desta lei; VII - adquirir, para si ou para outram, exercicio de mandato, cargo,
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emprego ou funcdo publica, bens de qualquer naturegjo valor seja
desproporcional a evolugdo do patriménio ou a retodagente publico;

VIII - aceitar emprego, comissdo ou exercer at@ade consultoria ou
assessoramento para pessoa fisica ou juridicaegba interesse suscetivel de ser
atingido ou amparado por acdo ou omissdo decordageatribuicées do agente
publico, durante a atividade;

IX - perceber vantagem econbmica para intermediibbeacdo ou aplicacdo de
verba publica de qualquer natureza,;

X - receber vantagem econdmica de qualquer natud@esa ou indiretamente, para
omitir ato de oficio, providéncia ou declaracaaie gsteja obrigado;

XI - incorporar, por qualquer forma, ao seu patrimdbens, rendas, verbas ou
valores integrantes do acervo patrimonial das adéd mencionadas no art. 1° desta
lei;

XIl - usar, em proveito préprio, bens, rendas, aerlou valores integrantes do
acervo patrimonial das entidades mencionadas na‘adesta lei.”

6.1.2 — Atos que importam dano ao erério

O artigo 10 da Lei n°® 8.429/1992 estabelece agdspdle ato de improbidade que
importam dano ao erario, nestes casos, ndo hagénexh de comprovacado de obtencao
indevida de vantagem pelo agente publico, mas stranmdispensavel que o prejuizo fique
demonstrado, até mesmo para que se possa quantificdano e obter o integral
ressarcimento, consequéncias da responsabilizagafgrme previsto nos artigos 5° e 12,

inciso Il da lei.

Art. 10. Constitui ato de improbidade administratigue causa lesédo ao erario
qualquer acdo ou omisséo, dolosa ou culposa, qegecperda patrimonial, desvio,
apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos benbkaveres das entidades
referidas no art. 1° desta lei, e notadamente:

| - facilitar ou concorrer por qualquer forma parancorporacdo ao patriménio
particular, de pessoa fisica ou juridica, de beargjas, verbas ou valores integrantes
do acervo patrimonial das entidades mencionadastnd® desta lei;

Il - permitir ou concorrer para que pessoa fisigajuridica privada utilize bens,
rendas, verbas ou valores integrantes do acervompaial das entidades
mencionadas no art. 1° desta lei, sem a observélasiaformalidades legais ou
regulamentares aplicaveis a espécie;

Il - doar a pessoa fisica ou juridica bem comeaie despersonalizado, ainda que
de fins educativos ou assisténcias, bens, renddsay ou valores do patriménio de
qualquer das entidades mencionadas no art. 1° dwistaem observancia das

formalidades legais e regulamentares aplicavespéaie;
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IV - permitir ou facilitar a alienacdo, permuta tmcacdo de bem integrante do
patrimbénio de qualquer das entidades referidas rhol& desta lei, ou ainda a
prestacéo de servico por parte delas, por preedanfao de mercado;

V - permitir ou facilitar a aquisicdo, permuta acadcdo de bem ou servico por
preco superior ao de mercado;

VI - realizar operacdo financeira sem observances cormas legais e
regulamentares ou aceitar garantia insuficientmiodnea,;

VIl - conceder beneficio administrativo ou fiscaéns a observancia das
formalidades legais ou regulamentares aplicavespacie;

VIII - frustrar a licitude de processo licitatériw dispenséa-lo indevidamente;

IX - ordenar ou permitir a realizacdo de despesas autorizadas em lei ou
regulamento;

X - agir negligentemente na arrecadacéo de tributeenda, bem como no que diz
respeito a conservacao do patrimdnio publico;

Xl - liberar verba publica sem a estrita obsendrmizis normas pertinentes ou influir
de qualquer forma para a sua aplicacao irregular;

XII - permitir, facilitar ou concorrer para queceiro se enriqueca ilicitamente;

Xl - permitir que se utilize, em obra ou servigarticular, veiculos, maquinas,
equipamentos ou material de qualquer naturezayaj@ipdade ou a disposicdo de
qualquer das entidades mencionadas no art. 1° ldgdtem

como o trabalho de servidor publico, empregadoemeiros contratados por essas
entidades.

XIV — celebrar contrato ou outro instrumento queht por objeto a prestacdo de
servicos publicos por meio da gestdo associadabservar as

formalidades previstas na lei; (Incluido pela L®ilfh.107/2005)

XV — celebrar contrato de rateio de consorcio mablsem suficiente e prévia
dotacdo orcamentéria, ou sem observar as formakdpcevistas na lei. (Incluido
pela Lei n® 11.107/2005)

6.1.3 — Atos que importam violacdo aos princip@sadministracéo publica

Nas hipoteses do artigo 11 a lei da improbidaderadtrativa prevé o controle e
punicdo da conduta ilegal ou imoral do agente pablisando coibir que estes atuem em

detrimento do Estado.

A constatacdo do ato de improbidade administraikige que 0 agente publico,
no exercicio indevido de suas func¢fes, aja coatreente aos padrdes éticos e morais da

sociedade, com intencdo em lograr vantagem indeyedando prejuizo ao erario, ainda que
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seja frustrado na consecucdo do seu intento, cotes@stabelece o artigo 11 da Lei n°
8.429/92.

Art. 11. Constitui ato de improbidade administratiyjue atenta contra os principios
da administracdo publica qualquer acdo ou omissé® dole os deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdadastituicdes, e notadamente:

| - praticar ato visando fim proibido em lei ou wamento ou diverso daquele
previsto, na regra de competéncia;

Il - retardar ou deixar de praticar, indevidameate,de oficio;

[l - revelar fato ou circunstancia de que tem ci@rem razado das atribuigfes e que
deva permanecer em segredo;

IV - negar publicidade aos atos oficiais;
V - frustrar a licitude de concurso publico;
VI - deixar de prestar contas quando esteja oboigefzé-lo;

VIl - revelar ou permitir que chegue ao conheciroede terceiro, antes da
respectiva divulgacao oficial, teor de medida pmEibu econdmica capaz de afetar o
preco de mercadoria, bem ou servico.

No caso da improbidade administrativa por violagéoprincipio da moralidade
administrativa o que se verifica é o surgiment@paagente publico do dever de probidade
em decorréncia, por imposicéo constitucional, dewiacdo de sua atuacdo ao principio da

moralidade administrativa.

Sobre o tema merece destaque a licdo o professérAfonso da SilVaque em

seu tratado de Direito Administrativo assim leciona

“(...) € uma forma de moralidade administrativa quereceu consideragéo especial
pela Constituicdo, que pune o improbo com a sufipetigs direitos politicos (art.
37, 84°). A probidade administrativa consiste needale o ‘funcionario servir a
Administracdo com honestidade, procedendo no eiercie suas fungbes, sem
aproveitar os poderes ou facilidades delas dedeserm proveito pessoal ou de
outrem a quem queira favorecer. Cuida-se de umardlidade administrativa
qualificada. A improbidade administrativa € uma lialiolade qualificada pelo dano

ao erario e correspondente vantagem ao improbaatrem.”

7 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitungl positivo. 192, ed. Séo Paulo, 2001, p.653.
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Nesse diapasdo vé-se que a probidade administraticantra-se contida no

conceito de moralidade administrativa, numa ideipertencimento.

Conclui-se, portanto, que a probidade adminis@matonfigura uma das facetas
praticas do principio da moralidade administratteaferindo aos cidadaos o direito publico
subjetivo a uma administracdo honesta e probacteaizando o ato de improbidade a sua

violacdo, independente da comprovacao de danoialater

6.2 — MORALIDADE ADMINISTRATIVA E A ACAO POPULAR

Além de protagonizar a ja destacada positivacad”docipio da Moralidade
Administrativa em nosso ordenamento juridico, a Sfincdo Federal de 1988 também
definiu a ofensa a este principio constitucionahedundamento habil e autbnomo para o

ajuizamento de Acéo Popular.

Destarte, a Constituicdo da Republica em seu aBigaXXIll prevé que atos
ofensivos a moralidade administrativa podem seladios pelo Poder Judiciario por meio de
acao popular, mesmo que o ato em questdo ndo ¢tanksado qualquer dano ao patrimonio
publico ou de entidade da qual o Estado partie@pegatriménio histérico cultural ou ao meio

ambiente.

Nesse diapaséo, a violagdo a moralidade é cauSaocawd de invalidacdo do ato
viciado, sendo poderosa aliada na busca da finkdida ato, do interesse publico e na analise

de possiveis desvios de finalidade.

Assim, ainda que o titular do direito lesado n& r&@ sentido buscar a cesséo,
bem como ressarcimento do prejuizo causado, podetguer cidadao, por meio do remédio

constitucional da acéo popular, buscar a restaom@dgdegalidade.

Portanto, o instituto constitui forte instrumente dontrole pela sociedade da
atuacao administrativa, assegurando meio habil paessacéo e nulificacdo de situacdo que

vulnere a moralidade administrativa.
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6.3 — MORALIDADE ADMINISTRATIVA E A PRATICA DE NEPOISMO

A questdo do nepotismo merece destaque ao comstetajue até algum tempo
atras a Administracdo Publica defendia que a vedacparatica do nepotismo penderia da

expedicao de lei especifica sobre o tema.

Todavia, diante dos principios da moralidade adstriiva, bem como da
impessoalidade, ndo encontraria lugar exigéncitadestureza, dada a forca normativa dos
principios, isto é, ndo encontrava amparo a exigételei especifica, no ambito de cada ente

e poder vedando tal pratica.

Por certo, atualmente, o interesse no tema é deezat didatica e histérica, eis
inexiste controvérsia acerca do tema, mormente, aeticdo da Sumula Vinculante n® 13 do

Egrégio Supremo Tribunal Federal que estabelece:

“A nomeacao de cdnjuge, companheiro ou parenteirm keta, colateral ou por
afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da adémte nomeante ou de servidor da
mesma pessoa juridica investido em cargo de diregfiafia ou assessoramento,
para o exercicio de cargo em comissdo ou de caefianu, ainda, de fungéo
gratificada na administracdo publica direta e Etdirem qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Mpigs, compreendido o ajuste

mediante designacdes reciprocas, viola a Congtdlkederal.”

O Exmo. Min. Celso de Mello, no julgamento da ADBZA1/RS, assim se

manifesta acerca do tema:

“(...) quem tem o poder e a forca do Estado ens so&os, ndo tem o direito de
exercer, em seu proprio beneficio, a autoridadellqeied conferida pelas leis da
Republica. O nepotismo, além de refletir um gedawiimo de dominacéo
patrimonial do Estado, desrespeita os postuladpsbtieanos da igualdade, da

impessoalidade e da moralidade administrativa”[80].
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Na mesma linha de entendimento o Exmo. Min. Ricarelvandowski trata da
questao ao proferir seu voto no RE 579.951/RN:

“tendo em conta a expressiva densidade axiol@galevada carga normativa que
encerram os principios abrigados no caput do @rtd&Constituicdo, ndo ha como
deixar de concluir que a proibicdo do nepotismepahde de norma secundaria que
obste formalmente essa reprovavel conduta. Paraporgp de tal pratica, que
lamentavelmente resiste incolume em alguns ‘bols@esatraso institucional que
ainda existem no Pais, basta contrastar as cingias de cada caso concreto com
0 que se contém no referido dispositivo constituafg79].

Assim, diante do teor dos votos supramencionadosstata-se que ndo encontra
lugar a interpretacéo literal dos incisos Il e 6, attigo 37, da Constituicdo da Republica,
prevalecendo a interpretacdo sistematica do ordemamndo podendo contrapor o sentido
teleoldgico do caput do citado artigo 37.

N&o fosse a dificuldade de fiscalizacdo e a pdsiadie de desvirtuagdo do
interesse publico, a efetiva vedacédo a praticaegmtismo poderia depender da analise do
caso concreto, quando verdadeiramente constatadleracdo ao principio da moralidade

administrativa.

Todavia, como acima destacado, o Pretdrio Excefsouopela abstracdo e
generalizacdo da proibicdo como se retira da andéisexto da referida simula vinculante n°
13.

Assim, constata-se que a adoc¢ao da vedacgdo adsmepaomo regra €, dentro da
nova visao do direito administrativo constitucigreamelhor forma de prestigiar os principios
informadores da administracdo publica, em espegciala impessoalidade e da moralidade

publica.

Ademais, os referidos principios da moralidade e imipessoalidade, s&o
corolarios ainda do principio constitucional daigétoriedade de aprovagdo em concurso

publico para provimentos de cargos publicos efstivo
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7 — O PRINCIPIO DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA NA JUR ISPRUDENCIA

Os Tribunais Superiores sdo unissonos no reconbetindo protagonismo do
principio da moralidade administrativa como fundatneautbnomo para a cessao de atuacao

indevida da Administracdo Publica e seus agentes.

O recentissimo precedente que se segue, do E@aperior Tribunal de Justica,
endossa sobremaneira as afirmacdes contidas eoo tapierior, demonstrando a aplicacédo
no disposto no artigo 5°, LXXIII da Constituicdo Hapublica que autoriza o ajuizamento de

acéo popular no caso de violagdo a moralidade astnaitiva, sendo vejamos:

“PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO ESTIAL.
APLICABILIDADE DO CPC/1973. NULIDADE DE ATO PUBLICO OBJETO
DA ACAO POPULAR. INTERESSE COLETIVO. ADEQUAGCAO DA M
ELEITA. IRREGULARIDADE E LESIVIDADE DO ATO PRATICADD.
IMPRESCINDIVEL ANALISE DO CONTEXTO FATICO. INCIDENTA DA
SUMULA 7/STJ. DISSIDIO JURISPRUDENCIAL NAO DEMONSTDO.

1. Nos termos do que decidido pelo Plenario do, §aJ os recursos interpostos
com fundamento no CPC/1973 (relativos a decisbbtgadas até 17 de marco de
2016) devem ser exigidos os requisitos de admiskide na forma nele prevista,
com as interpretacdes dadas até entdo pela julipeia do Superior Tribunal de
Justica" (Enunciado Administrativo n. 2).

2. A acao popular € o meio processual a que teeitaiqualquer cidaddo que
deseje questionar judicialmente a validade de a@s considera lesivos ao
patrimbnio publico, a moralidade administrativa, a@io ambiente e ao
patriménio histérico e cultural (art. 5° , LKX da CF/88 ). N&o se trata, in casu,
de tutela de interesse individual, pois a acao lpome prestou a anular ato ilegal
praticado pelo Poder Publico em afronta as@Gwmicdo Federal e ao
ordenamento juridico brasileiro e, por conseguing®, interesse coletivo, sendo,

portanto adequada a via eleita.
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3. A jurisprudéncia desta Corte Superior é noidende que a acdo popular é
cabivel para a protecdo da moralidade adminisaatinda que inexistente o
dano material ao patrim6nio publico, porquardo lesdo tanto pode ser efetiva
guanto legalmente presumida, visto que a Lei 4IRB5 estabelece casos de
presuncdo de lesividade (art. 4°), para os ches$a a prova da pratica do ato
naquelas circunstancias para considerar-sevolesinulo de pleno direito.
Precedentes.

4. No que concerne ao entendimento do Tribunarigem quanto a irregularidade
do ato e a lesividade ao erario publico paragsitpra da acdo popular, o
acorddo recorrido se assentou na plausibilidad#&liga do interesse de agir do

autor popular, ficando impossibilitada a sua revisate o 6bice da Sumula 7/STJ.

5. Por fim, o alegado dissidio jurisprudencial rféb comprovado nos moldes
estabelecidos nos artigos 541, paragrafo (die@;PC/1973 e 255, § §1°e 2°
do RISTJ, tendo em vista que ndo foi realizado devido cotejo analitico,

tampouco foi demonstrada a similitude fatica easrgulgados.
6. Agravo regimental ndo provido.”

(AgRg no REsp 1504797/SE, Relator Ministro Bened@ongalves, Primeira
Turma, julgado em 24/05/2016, DJe 01/06/2016)

hY

Igualmente, quanto a pratica de atos de improbidaliinistrativa, a recente
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica déixa duvida quanto ao protagonismo do
principio da moralidade administrativa como fundatoesuficiente para coibir e anular

praticas administrativas atentatorias a adminidtrggoba e ética.

Neste sentido, as ementas dos julgados abaixatitzss

“ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL NO
AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. IMPROBIDADE ADMINISTRAVA.
FRAUDE EM LICITACAO. CONTRATACAO DE EMPRESA CUJO S©O
FORA O RESPONSAVEL PELA ELABORACAO DO PROJETO E
FISCALIZACAO DA OBRA. SUPERFATURAMENTO DA OBRA.
INEXECUCAO DE PARTE DO CONTRATO. DISSIDIO JURISPREDICIAL
NAO DEMONSTRADO. ACORDAO QUE CONCLUIU, A LUZ DA PRQA
DOS AUTOS, PELA COMPROVACAO DA PRATICA DE ATO DE
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IMPROBIDADE. PROPORCIONALIDADE DAS SANGCOES APLICAD®
INCIDENCIA DA SUMULA 7/STJ. AGRAVO REGIMENTAL IMPRIDO.

I. Agravo Regimental interposto em 27/10/2014, tordecisdo publicada em
22/10/2014.

II. No acordao objeto do Recurso Especial, o Triddwle origem negou provimento
a Apelacao, interposta pelos ora agravantes, ca@®néenca que, por sua Vvez,
julgara procedente o pedido, em Acédo Civil Plblita qual o Ministério Publico
do Estado de S&o Paulo postulou a condenacdagdagantes e do ex-Prefeito do
Municipio de Sales/SP pela pratica de atosmg@obidade administrativa,
consubstanciados em irregularidades ic#addo e no superfaturamento de

obra de construcdo de um refeitrio, em escola cipali

lll. O alegado dissidio jurisprudencial ndo favidlamente comprovado, pois
ausente a necessaria similitude fatica entralgagos confrontados. Com efeito,
no caso, o Tribunal de origem reconheceu a préafieaato de improbidade
administrativa, por ter sido constatado (a) o Hapgramento da obra; (b) a
inexecucao de parte da obra contratada, com poefd Erario; (c) a contratacédo de
empresa da qual eram sécios 0 engenheirBrafaitura (0 agravante Néder) e
sua irma (a agravante Nely); (d) que o agravanteNéfoi o responsavel pela
elaboracéo do projeto, pelo memorial descritivpeka fiscaliza¢@o da obra; (e) que,
embora o agravante Néder tenha-se retiradormalmente da empresa
contratada, permaneceu a frente dos negodesdo os valores, pagos pelo

servico, sido depositados em sua conta bandfrique restou demonstrado "o
comprometimento da moralidade administrativelusive para os fins de burla
ao disposto pelo art. 9°, da legislacdo dealéio”. Ja o acérdao, indicado como
paradigma, apreciou situagdo diversa, na qual taéia sido comprovado o prejuizo
ao Erario, nem o dolo ou ma-fé dos agentdliqus, entendendo-se que néo
seria suficiente, para fins de configuragdo de abjglade administrativa, apenas o
fato de a empresa contratada, naquele casocdenp sécia, filha do Prefeito do
Municipio contratante. IV. Ainda que fosse supertalabice, nos termos em que
decidida a causa, infirmar os fundamentos do acdrdaorrido, para acolher a
pretensdo dos agravantes e afastar sua condempatdopratica de ato de
improbidade administrativa, demandaria o reexamend&ria fatica, o que é
igualmente vedado, em Recurso Especial, nos tedaosSumula 7/STJ. Nesse
sentido: STJ, AgRg no AREsp 510.520/RS, Rel. MiaistUMBERTO MARTINS,
SEGUNDA TURMA, DJe de 15/12/2014; EDcl no REsp B.226/RS, Rel.
Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, DJe a 28/08/2015;
AgRg no REsp 1.443.217/PE, Rel. Ministro MAURO CABELL MARQUES,

SEGUNDA TURMA, DJe de 30/09/2014.
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V. No caso, o exame da irresignacdo dos agravardqaanto a alegada
desproporcionalidade das sancdes aplicadas nargrifgmandaria o reexame de
matéria fatica, o que é igualmente vedado enuiRedEspecial, a teor da Sumula
7/STJ. Precedentes do STJ (AgRg no AREsp 533.862/K&. Ministro
HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, DJe de 04/12/2014;REsp
1.203.149/RS, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDAURMA, DJe de
07/02/2014).

VI. Agravo Regimental improvido.”

(AgRg no AREsp 394091/SP, Relatora Ministra Assuddfagalhdes, Segunda
Turma, julgado em 09/06/2016, DJe 21/06/2016)

“PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL NO
RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO. SUMUA
211/STJ. INEXISTENCIA. FUNDAMENTO AUTONOMO NAO IMPGNADO.
SUMULA 283/STF. ARTIGO 11 DA LEI 8429/92. VIOLACA® PRINCIPIOS
ADMINISTRATIVOS. ELEMENTO SUBJETIVO DO ATO (MPROBO
EXPRESSAMENTE RECONHECIDO PELO TRIBUNAL DE ORIGEM.
REVISAO. IMPOSSIBILIDADE. REVISAO DAS SANCOES IMPORS.
PRINCIPIOS DA PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE. REXAME
DE MATERIA FATICO PROBATORIA. SUMULA 7/STJ.

1. O prequestionamento ndo exige que haja mengfessa dos dispositivos
infraconstitucionais tidos como violados, entretamt imprescindivel que no aresto
recorrido a questdo tenha sido discutida e decidigdamentadamente, sob pena de
ndo preenchimento do requisito do prequestionameimdispensavel para o

conhecimento do recurso. Incidéncia da SumulasS11l/

2. E inadmissivel o recurso especial quando odd@corecorrido assenta em mais de

um fundamento suficiente e o recurso nédo abrardgsteles (Sumula 283/STF).

3. A Corte a quo concluiu expressamente pela pgasdo dolo na conduta dos
recorrentes, tendo consignado que "ndo apenashtepra da dispensa da licitacdo
atuou no sentido da convic¢cdo do dolo, mas pritcipate o fato de o contratado
ndo estar regularizado para fazer o servico, eoemt@mbargante admitir que um
terceiro, como empresa regularizada, figurasse agampento, vale dizer, 'notas
fiscais frias' ou 'emprestadas’, uma falsidade, dérida incompativel com os
principios basicos que norteiam a administracdoliga)b especificamente da

moralidade”. A reversdo de tal entendimento é darefue demandaria,
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necessariamente, incursao no acervo fatico-prabalés autos o que € vedado ante

0 Obice preconizado na Sumula 7 deste Tribunal.

4. No que concerne a apontada violagéo ao arpatdgrafo Unico, da Lei 8429/92,
a analise da pretenséo recursal no sentido deaqgées aplicadas ndo observaram
os principios da proporcionalidade e razoabikjadcom a consequente reversao
do entendimento manifestado pelo Tribunal degem, exige o reexame de
matéria fatico-probatéria dos autos, o queedado em sede de recurso especial,

nos termos da Stmula 7/STJ.
5. Agravo regimental ndo provido.”

(AgRg no REsp 155294 /RS, Relator Ministro Mauranpaell Marques, Segunda
Turma, julgado em 10/11/2015, DJe 19/11/2015)

No mesmo sentido, a jurisprudéncia do Pretério Brceconforme abaixo

destacado:

“MEDIDA CAUTELAR INOMINADA INCIDENTAL” — IMPROBIDAD E
ADMINISTRATIVA — AGENTE POLITICO - COMPORTAMENTO
ALEGADAMENTE OCORRIDO NO EXERCICIO DE MANDATO DE
GOVERNADOR DE ESTADO - POSSIBILIDADE DE DUPLA SUJERO
TANTO AO REGIME DE RESPONSABILIZACAO POLITICA, MEDANTE
“IMPEACHMENT” (LEI N° 1.079/50), DESDE QUE AINDA TTULAR DE
REFERIDO MANDATO ELETIVO, QUANTO A DISCIPLINA NORMAIVA
DA RESPONSABILIZACAO CIVIL POR IMPROBIDADE ADMINISRATIVA
(LEI N° 8.429/92) — EXTINCAO SUBSEQUENTE DO MANDATODE
GOVERNADOR DE ESTADO — EXCLUSAO DO REGIME FUNDADOAILEI
N° 1.079/50 (ART. 76, PARAGRAFO UNICO) — PLEITO QUEBJETIVA
EXTINGUIR PROCESSO CIVIL DE IMPROBIDADE ADMINISTRAIVA, EM
RAZAO DE, A EPOCA DOS FATOS, A AUTORA OSTENTAR A QALIDADE
DE CHEFE DO PODER EXECUTIVO — LEGITIMIDADE, CONTUDODE
APLICACAO, A EX-GOVERNADOR DE ESTADO, DO REGIME JURICO
FUNDADO NA LEI N° 8.429/92 — DOUTRINA — PRECEDENTES REGIME
DE PLENA RESPONSABILIDADE DOS AGENTES ESTATAIS, INUSIVE
DOS AGENTES POLITICOS, COMO EXPRESSAO NECESSARIA DO
PRIMADO DA IDEIA REPUBLICANA — O RESPEITO A MORALIBDE
ADMINISTRATIVA COMO PRESSUPOSTO LEGITIMADOR DOS AT®
GOVERNAMENTAIS - PRETENSAO QUE, SE  ACOLHIDA,
TRANSGREDIRIA O DOGMA REPUBLICANO DA RESPONSABILIZGAO
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DOS AGENTES PUBLICOS — DECISAO QUE NEGOU SEGUIMENTA

ACAO CAUTELAR - INTERPOSICAO DE RECURSO DE AGRAVO -
PARECER DA PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA POR SEU
IMPROVIMENTO - RECURSO DE AGRAVO A QUE SE NEGA
PROVIMENTO.”

(AC 3585 AgR/RS, Relator Ministro Celso de Mell@ginda Turma, julgado em
02/092014, DJe 24/10/2014)

“AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO.
ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. NOMEAGCAO DE APADRINHADOS EM CARGOSDE
CONFIANCA. DESVIO DE FINALIDADE. VIOLACAO A MORALIDADE
ADMINISTRATIVA.  PROVIMENTO MOTIVADO PARA  ATINGIR
INTERESSES PESSOAIS. REEXAME DE FATOS E PROVAS.
IMPOSSIBILIDADE EM RECURSO EXTRAORDINARIO. SUMULA 29 DO
STF.

1. O provimento de cargos de livre nomeacédo e eagée devem obedecer aos
requisitos encartados na Constituicdo Federal, diakr a) devem ser destinados as
funcBes de direcdo, chefia e assessoramento; Bjrdser observados os principios
gque regem a Administracdo Pdublica: legalidade, swpalidade, moralidade,

publicidade e eficiéncia, entre outros.

2. In casu, o Tribunal a quo entendeu que a criagdgrovimento de 27 (vinte e
sete) cargos em comissdo se deu exclusivamente giaraler a interesses
particulares dos ora agravantes, servindo de ‘rpeosa” politica aos

contemplados, de forma que restaria configuradmmadbidade administrativa no
termos da Lei infraconstitucional de regéncia —8.dR9/92 - desvio de finalidade e

violacéo ao principio da moralidade administrativa.

3. Dissentir desse entendimento implicaria no neexde fatos e provas, o que é
vedado nesta instancia face o teor da Sumula 279Tdq verbis: “Para simples

reexame de prova ndo cabe recurso extraordinario”.
4. Agravo regimental desprovido.”

(Al 842925 AgR/SP, Relator Ministro Luiz Fux, Prime Turma, julgado em
23/08/2011, DJe 14/09/2011)
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Cumpre, ainda, demonstrar o reflexo do principib estudo na jurisprudéncia
deste Egrégio Tribunal de Justica do Estado dodRidaneiro, consoante julgados recentes

que se seguem:

“Apelacdo civel. Acdo de obrigacao de fazer c/emmatéria. Concurso publico
para provimento de cargos de cirurgido-dentistpe@alidade bucomaxilofacial).
Municipio do Rio de Janeiro. Candidato aprovadoépondo classificado dentro do
namero de vagas oferecido pelo edital. Comprovalgiieontratacdes temporarias
realizadas para a mesma funcdo. Violacdo dos piascida moralidade, da
eficiéncia, da impessoalidade e da regra imperakivangresso no servigo publico
ap6s prévia aprovacdo em certame. Direito subjeBivanomeacdo e posse.
Intervengdo do Judiciario, com base na garantisudeinafastabilidade, que nao
viola o principio da separagdo dos Poderes. OmisgHpinistrativa quanto a
nomeacdo de candidato aprovado em concurso putiic@ida pela via judicial
que ndo gera obrigacdo indenizatéria. Jurisprudédos Tribunais Superiores,
consolidada em sede de repercussao geral e reesmexial representativo de
controvérsia, acompanhada nesta Corte. Sentenigapdecedéncia que se reforma.
Procedéncia, em parte, da pretensdo autoral. Peatémparcial do recurso.”
(Processo n° 0231874-94.2012.8.19.0001 — APELACAMES. CRISTINA
TEREZA GAULIA - Julgamento: 26/07/2016 - QUINTA CAMRA CIVEL)

“APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. PREFEITURA DE MARICA. UTILIZACAO DE VERBA
PUBLICA PARA A CONFECCAO DE FOLDER PUBLICITARIO, CK
ENFOQUE NO NOME, NA IMAGEM E NA ASSINATURA DO PREREO
MUNICIPAL. INDISCUTIVEL DESVIO DE FINALIDADE, POIS O UNICO
OBJETIVO A SER ALCANCADO COM A DIVULGACAO DO FOLDERERA A
SUA PROMOCAO PESSOAL. COMPORTAMENTO ILEGAL QUE TAMBMV
IMPORTOU EM ENRIQUECIMENTO ILICITO E ACARRETOU PRELZO AO
ERARIO. VIOLACAO AOS PRINCIPIOS DA LEGALIDADE, MORAIDADE E
IMPESSOALIDADE, BEM COMO NIiTIDA DESOBEDIENCIA A NORIA
ESCULPIDA NO ARTIGO 37 § 1°, DA CONSTITUICAO DA RERBLICA.
REGRAMENTO DA PENA. ELEVADISSIMO GRAU DE CULPABILIBDE.
CONDUTA DIRECIONADA DE FORMA TOTALMENTE CONTRARIA 2O
INTERESSE PUBLICO. AGENTE QUE JA OSTENTA CONDENAGCAO
ANTERIOR, DESTA CAMARA, TAMBEM POR IMPROBIDADE
RELACIONADA A PROMOCAO PESSOAL COM USO DE VERBAS
PUBLICAS, O QUE DEMONSTRA A REITERACAO DE CONDUTAS
ILICITAS E O DESPREZO PELO INTERESSE PUBLICO. ELECAO DA
MULTA CIVIL PARA O PATAMAR DE 60(SESSENTA) VEZES WALOR DA
REMUNERACAO AUFERIDA PELO PREFEITO, BEM COMO A
CONDENACAO AO RESSARCIMENTO AO ERARIO DO VALOR
DESPENDIDO COM A IMPRESSAO E DISTRIBUICAO DE TODO®S
FOLDERS EMPREGADOS PARA A PROMOCAO PESSOAL DO PRERE
DE MARICA. EXTRACAO DE PECAS PARA ENCAMINHAMENTO AO
EXM°. SENHOR PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA PARA QUEXEMINE

A POSSIBILIDADE DO COMETIMENTO DE ALGUM CRIME PORRRTE DO
PREFEITO, DE ACORDO COM O DECRETO-LEI 201/67. PR®MANTO DO
PRIMEIRO RECURSO E DESPROVIMENTO DO SEGUNDO.” (0Q23-
50.2011.8.19.0031 — APELACAO - DES. ALCIDES DA FORGA NETO -
Julgamento: 27/07/2016 - DECIMA PRIMEIRA CAMARA CHL)



36

Mostra-se desnecesséria a mencdo de outros tamoesdpntes jurisprudenciais
que poderiam demonstrar as inumeras aplicacdess dada principio da moralidade

administrativa na coer¢cado da mé versacao da caldaa.

Todavia, merece destaque as situacOes faticas, equemuitos casos sao
reiteradamente verificados, em que se constatiiagéncia direta e flagrante da moralidade

publica.

Os tribunais sdo instados a todo o momento a afermompatibilidade dos

administrativos com o principio da moralidade adstiativa.

Mostram-se reiterados os casos de falta de conelgitama nas hipoteses de: i)
dispéndio excessivo de recursos a pretexto degauthe titulos e honrarias; ii) com bebidas,
comestiveis, pecas de vestuario; iii) alienacadotlss de pertencentes ao ente federativo,
contiguos a outros de propriedade de agentes pubor ele adquiridos pelo valor aquém da
avaliacdo; iv) concessdo de aposentadoria espedciateadores, apds o curto lapso de oito
anos de contribuicdo, com desvio de verba publitaesolucdo de Camara de Vereadores
que fixou os subsidios destes, em época de congelande precos e salarios instituido no
plano federal, bem como a fixacdo de quantias ek@es incompativeis com a realidade da
municipalidade; vi) o custeio, pela municipalidadas despesas de viagem ao exterior de
parentes de autoridades publicas sem nenhum bienpfica 0 ente publico; vii) omissao
deliberada da Administracdo Publica, sob a alegalgdliscricionariedade, deixando de
praticar ato indispensavel ao exercicio da admagéb proba; vii) abertura de
contracorrente em nome de particular para movimeatarsos publicos, independentemente

da demonstracao de prejuizo material aos cofrelgcpab

Os precedentes transcritos, bem como as situagfiessfacima destacadas foram
pincados do imenso depositério de jurisprudénci&gi@gio Superior Tribunal de Justica, a
titulo exemplificativo e com a finalidade exclusida demonstrar a atualidade e na aplicacao

proficua e autbnoma do principio da moralidade athtnativa.

N&o se pode perder de perspectiva que sendo o ss$sma juridico da Civil
Law a positivacdo de um instituto no ordenamentgallgatrio confere ao mesmo um

protagonismo que ndo se pode comparar a sua paeisepifcita.
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Por certo, apesar do exercicio exegético de irgexgdio autorizar, em qualquer
momento, a sua extracdo do ordenamento juridiccedsdo expressa confere ao instituto

relevancia na adoc¢édo da solucdo dos conflitos.

E esta é a conclusdo que se retira da produc&spiudencial dos Tribunais
acerca do principio da moralidade administrativésap advento da Constituicdo Federal de
1988.
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8 — CONCLUSAO

O estudo do principio constitucional da moralidadeninistrativa na atualidade
deixa claro a sua intrinseca relagdo com os metoex@rcicio e controle da atividade

administrativa publica.

Constata-se que sua positivagdo no ordenamentdicpripela Constituicdo
Federal de 1988, por meio de sua mencao expresgee des principios norteadores da
atuacdo da Administracdo Publica e de seus ageakg®,) 0 instituto ao patamar de

fundamento juridico autbnomo de controle.

Os doutrinadores ao longo de nossa histéria sedgiemderam em seus tratados
a presenca implicita do principio da moralidaden lmmo da moralidade administrativa

especificamente ligada a Administracao Publica.

O estudo do tema permite 0 acesso a obras especifimo a do Professor Pedro
Bragd que se debruca extensa e didaticamente na amdldentificacdo do Principio da
moralidade nas Constituicbes Brasileiras desde @caémlo Império, mencionando o0s
dispositivos constitucionais de cada diploma maxjeigente no Brasil que contemplariam

implicitamente o principio sob estudo.

Todavia, ndo se pode olvidar que nosso ordenanamtiico € estruturado sob o
sistema da_Civil Law, portanto a positivagdo de uwstituto confere ao mesmo um

protagonismo dificilmente observado em principmoglicitos.

E outro ndo foi o caminho trilhado pelo Princip@ Moralidade Administrativa
que, a partir de sua definicdo expressa como pitndia Administracao Publica, bem como
das demais referéncias ao instituto contidas nto tegnstitucional, no que tange a Acao
Popular e aos atos de improbidade, ao ser alavaraadndicdo de fundamento autbnomo
hébil a andlise e coercdo de atos administratiissdados da atuacéo legitima e proba por

parte da administragéo.

8 BRAGA, Pedro. Etica, Direito e Administracéo Pahli2?2 ed., Editora , 2007
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Os precedentes jurisprudenciais dos Tribunais $rpserndo deixam qualquer
davida quanto a confirmacdo da proposicédo lanceafarente ao fomento do instituto no

cenario juridico com sua insergcdo expressa no ardento juridico.

O principio da moralidade administrativa passoigarér comofonte geradora e
fundamentadora de normas juridicas, como na leiimprobidade administrativa, e
transformou-se na Ultima década em instrumentovaete no ordenamento juridico, hoje
totalmente permeado pelos principios constitucgnednstituindo motivacdo independente

para o controle da atuacdo da Administracdo Publoa seus agentes.
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