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Resumo

A moralidade, enquanto principio da Administracdo Publica, é consagrada na
Constituicdo Federal (art. 37, caput) como orientadora do servico publico. Em seus
artigos, a CRFB/88 prevé diversos mecanismos para a protecdo da moralidade no servico
publico, dentre as quais a perda da funcdo ou do cargo publico ocupado pelo agente
improbo (art. 37, 84°, CFRB). Em 1992, foi editada, em meio ao movimento
anticorrupcdo fomentado por Fernando Collor, a Lei n° 8.492/1992, com o objetivo de
complementar as disposi¢des constitucionais e prever mecanismos processuais para o
combate a improbidade administrativa, incluindo a regulamentacdo do regime legal de
perda da funcdo publica. Em 2021, por fim, foi editada a Lei n® 14.230, conhecida como
a “Nova Lei de Improbidade Administrativa” ou “Reforma da Lei de Improbidade
Administrativa”, que modificou diversos dispositivos da LIA e incluiu tantos outros. Com
essas alteragdes, houveram mudancas significativas no regime legal da perda da fungéo
publica, sobretudo a partir da inclusdo do §1° do art. 12. Assim, o presente estudo analisou
0 antigo regime legal e a interpretacdo dos Tribunais na aplicacdo da sancao de perda da
funcdo ou cargo publico e realizou uma comparacao sistematica entre o regime anterior
e o atual, com o objetivo de averiguar quais as principais alteragdes introduzidas pela Lei
n°14.230 e como os Tribunais as tém aplicado.

Palavras-chave: Improbidade Administrativa. Moralidade. Perda da funcéo publica.



Abstract

Morality, as a principle of Public Administration, is enshrined in the Federal Constitution
(art. 37, caput) as a guide for public service. In its articles, the CRFB/88 provides for
several mechanisms to protect morality in public service, including the loss of the public
function or office held by the dishonest agent (art. 37, 84°, CFRB). In 1992, amid the anti-
corruption movement promoted by Fernando Collor, Law No. 8,492/1992 was enacted,
with the aim of complementing the constitutional provisions and providing procedural
mechanisms to combat administrative dishonesty, including the regulation of the legal
regime for the loss of public function. Finally, in 2021, Law No. 14,230 was enacted,
known as the “New Law on Administrative Dishonesty” or “Reform of the Law on
Administrative Dishonesty”, which modified several provisions of the LIA and included
many others. With these amendments, there were significant changes in the legal regime
for the loss of public office, especially with the inclusion of 81 of art. 12. Thus, this study
analyzed the former legal regime and the interpretation of the Courts in applying the
sanction of loss of public office or position and carried out a systematic comparison
between the former and current regimes, with the aim of ascertaining the main changes

introduced by Law No. 14,230 and how the Courts have applied them.

Keywords: Administrative Impropriety. Morality. Loss of Public Office.
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1. Introducdo: a moralidade como principio da Administracéo
Publica

Pelo art. 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988 (CFRB/88), a moralidade é
um dos principios administrativos fundamentais. O principio da moralidade tem diversas
acepcdes e sua aplicacdo no ordenamento juridico brasileiro, sobretudo no Direito
Administrativo, ndo pode ser explorada a partir de uma interpretacdo simplista, uma vez
que esta ndo é suficiente para averiguar todos os direitos e deveres decorrentes do
principio.

Para a efetiva compreensdo da moralidade administrativa, & necessario considerar
que o mandamento constitucional é por demais amplo, o que, de plano, instaura alguns
desafios. E certo que, pela interpretacdo sistémica da doutrina constitucional, a
moralidade somente pode ser considerada no ambito do Estado de Direito e de todos os
direitos fundamentais que garante aos administrados. Ainda, uma vez que a “moralidade”
vem adjetivada por “administrativa”, esta nogdo de moral se aplica a atividade de

administrar do Estado e seus 6rgdos diretos e indiretos.

Neste contexto, Thiago Marrara (2016, p. 107) entende que o conceito de
moralidade administrativa se subdivide em probidade, razoabilidade e cooperacdo. A
moralidade-probidade, que para os fins deste trabalho é a mais relevante, constitui um
dos parametros mais estritos da atuacdo do Estado, sobretudo dos agentes publicos. Essa
forca pode ser observada nos diversos dispositivos constitucionais que visam resguardar
a probidade do administrador publico na sua conduta. Dessa forma, busca-se resguardar
o0 servidor para que suas acOes reflitam a vontade estatal e ndo sua propria desidia, de
forma que o exercicio dos poderes inerentes a funcdo publica seja exercido na busca de

consagrar os interesses publicos primarios.

Para esse fim, a Lei n® 8.429/1992 consagrou a improbidade enquanto violacéo de
principio do direito administrativo. A moralidade-probidade, portanto, € um principio
especialmente relevante nas relagdes internas entre o Estado e o servidor publico. Por esse
motivo, com o advento da Lei de 1992, ndo é especialmente desafiador o estudo do sujeito
ativo dos atos de improbidade: pode cometer improbidade ou todo aquele que € agente
publico ou todo aquele que exerce funcéo de confianca publica, como os empregados de

organizacOes da administracdo indireta, nos termos da lei.



Outrossim, a identificacdo dos atos de improbidade em abstrato € missdo um
pouco mais complexa, que requer a diferenciacao entre as hipdteses de simples ma-gestdo
ou negligéncia, para as quais estdo previstas penas disciplinares; e os atos de improbidade
propriamente ditos, em violagdo ao dever constitucional. E nesse cenério que nasce a
dificil tarefa de aplicar a lei ao caso concreto, cuja realidade nem sempre ¢é faticamente
esclarecida a ponto de permitir a subsuncgdo dos fatos a previsdo legal. Justamente por
1SS0, uma mesma a¢édo pode ser ou ndo configurada como ato de improbidade a depender
da intencdo do agente, cuja andlise e caracterizacdo dependerd de uma analise volitiva
(Marrara, 2016, p. 111).

Nesse contexto, a reforma da Lei de Improbidade Administrativa (“LIA”),
implementada pela Lei n° 14.230/2021, teve, como um de seus objetivos, a
implementacdo maior exatiddo as regras de caracterizacdo dos atos de improbidade,
determinando a verificacdo do dolo para caracterizacdo dos atos previstos na lei. Ocorre
que o referido diploma mudou quase que integralmente o regime da improbidade
administrativa no Brasil, com reverberagdes intensas na aplicacéo do Direito. Dentre estes
pontos, talvez um dos mais afetados é a perda do cargo publico. Ora, se muda a forma de
averiguar a caracterizacdo dos atos de improbidade, muda-se, por consequéncia, as penas
cabiveis a cada conduta. E a perda do cargo, sendo uma das penas mais rigorosas previstas

na lei, é de fundamental importancia para a sistematica nela prevista.

Entretanto, as regras da LIA sdo alvo de diversas criticas. Ha representantes da
doutrina classica que entendem que a probidade deve ser considerada objetivamente (Di
Pietro, 2007, p. 154), pela dificuldade de se averiguar a “honestidade” na conduta dos
agentes publicos. Para esta posicdo, a analise da probidade seria baseada no contetudo dos
atos administrativos e suas consequéncias, retirando-se deles os indicios para averiguacao
da (i)moralidade da conduta. Essa proposta, contudo, esbarra na tipificacdo dos atos de
improbidade, cujo contetdo principal visou justamente o refinamento das hipoteses de

cabimento.

Dessa forma, a luz das alteragdes trazidas pela Lei n° 14.230/2021, é necessario
retomar a discussdo a respeito da moralidade administrativa e de suas reverberagdes no
regime de direitos e deveres do servidor estatal. Sendo a idoneidade uma caracteristica
indispensavel para o exercicio de cargo ou funcdo publica, ela é condicionante e requisito
para a manutencdo do status de agente publico. Dessa forma, é necessario conciliar as

demandas por um regime legal mais justo, adequado e eficaz para sancionar os servidores



que cometem atos ilicitos valendo-se de suas posi¢des e proteger os que, eventualmente,
cometam erros no exercicio funcional. Nesse sentido, a reforma trouxe mudangas
significativas para a perda da funcdo publica e alteracGes nos regimes que merecem uma
comparagdo minuciosa, a fim de que sejam sistematizados os aspectos semelhantes e as

divergéncias trazidas pelo advento da nova lei.

2. Metodologia

Uma vez que o objeto de estudo do presente trabalho envolve a andlise
comparativa da Lei de Improbidade Administrativa atual em relacdo a anterior, a
metodologia utilizada buscou valer-se dos escritos de especialistas sobre o tema e dos
entendimentos exarados pelos Tribunais para construir conclusGes a respeito dos
impactos que a Lei n® 14.230 teve sobre o regime legal da perda da fungdo publica, em

comparativo com a lei anterior.

Para tanto, foram analisados os dispositivos da Lei n°® 8.492/92 sob perspectiva
critica, e comparados o texto reformado e o anterior a reforma, com o objetivo de
compreender quais foram as técnicas utilizadas para modificar a legislacéo e os objetivos
de tais alteracdes. A andlise da norma ndo seria completa sem a leitura das consequéncias
por ela ensejadas, de forma que, em complementacdo a interpretacdo do texto legal,
também buscou-se jurisprudéncia dos Tribunais referente a improbidade administrativa,

com énfase a casos nos quais houve condenacéo do agente a perda do cargo publico.

Uma vez que a Reforma entrou em vigéncia somente em 25 de outubro de 2021,
a casuistica relacionada ainda é escassa, sobretudo no tocante a perda da funcédo publica.
Nos Tribunais Superiores, 0s julgados relacionados abarcam de forma geral a aplicacéo
da nova Lei de Improbidade Administrativa em suas alteracdes, na tentativa de instituir
um regime de transicao entre a lei antiga e a nova, sem especificar as consequéncias do
novo regime a sancéo de perda da funcdo publica. Sendo assim, a interpretacdo que se
extraiu dos dispositivos legais foi, em sua maioria, extraida da doutrina relacionada e da
proficua bibliografia existente a respeito, cuja aplica¢do ainda ndo esta sedimentada pelos

Tribunais.

Em sintese, a investigacdo foi realizada em modelo bibliografico, abordando
estudos ja feitos, disponiveis na internet e em livros sobre a temética publicados por

autores brasileiros, disponiveis na Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto e nos sistemas



de busca de pesquisas académicas, assim como nas bases de dados oficiais do Legislativo.
Também foram analisados julgados e acordaos dos Tribunais Superiores relacionados a
temaética, a fim de analisar o entendimento dos julgadores na subsun¢do da norma ao fato

concreto.

3. Considerac0es iniciais: servidores publicos e responsabilidade

3.1. O conceito de “servidor publico” nas Constituicées brasileiras

A responsabilidade é fendmeno que decorre das mais variadas atividades
humanas. Ndo poderia ser diferente para aquele que exerce cargo ou funcdo publica.
Inicialmente, portanto, cabe conceitualizar quem sdo os servidores publicos, e 0s sentidos
nos quais séo aceitos o emprego da expressao, assim como contextualizar o surgimento

da nocao de responsabilidade daquele que exerce funcédo publica.

Antes de tratar do regime constitucional dos servidores publicos, sera abordada a
evolucdo desta figura no ordenamento juridico brasileiro. A figura do servidor remonta a
muito antes da Republica, mas € a partir dela que comecam as tentativas de organizacao
do regime dos servidores publicos (Pereira, 2021, p.6), a fim de uma unificacdo que
permitisse definir a categoria. Sob a Constituicdo de 1891, havia duas categorias de
servidores: os funcionarios publicos e os extranumerarios; sendo gue, a estes Gltimos, ndo
se estendia a estabilidade (Melo, 1945, p .347).

Nesse regime, o Decreto Legislativo n® 5.426/1928 (Brasil, 1928), no paragrafo
Unico do art. 8°, estabeleceu legalmente a primeira definicdo de funcionario publico,
mesmo que apenas no ambito federal. Especificava que “serdo para todos os efeitos
considerados funcionarios publicos federais, além dos j& nomeados em virtude de leis e
regulamentos anteriores, todos aqueles que exercerem fungdes permanentes de cargos
federais criados por lei e forem nomeados nos termos dos regulamentos expedidos de
acordo com o disposto neste artigo.” A letra da lei expressamente excluia do regime
juridico previsto, contudo, os “mensalistas, diaristas e empregados subalternos nos

servicos da Unido”, cuja situacao seria definida “nos respectivos regulamentos”

E somente na Constituicio de 1934 que fica instituido um regime constitucional
para os servidores publicos, dedicando-se a eles um capitulo em apartado. Na década de
30, o governo de Getulio Vargas buscava a profissionalizacdo do servigco publico

brasileiro. E sob suas ordens, em 1939, que é editado o primeiro Estatuto dos Servidores



Publicos, o Decreto-Lei n® 1.713/1939. O Estatuto da contornos mais objetivos para a
caracterizacdo dos servidores publicos da Unido, ao dispor que “funcionario publico ¢ a
pessoa legalmente investida em cargo publico” (Brasil, 1939), e estabelece diversos
deveres, com a previsdo de uma exaustiva lista de acdes e omissdes que poderiam ensejar

responsabilizacao.

Atualmente, o regime legal dos servidores publicos €, em grande parte, definido
pela CRFB/88, na Secéo Il do Capitulo VII, que trata da Administragdo Plblica. A partir
da leitura dos dispositivos, é possivel extrair o conceito que caracteriza o servidor publico:
as pessoas que prestam servicos, com vinculo empregaticio, a Administracdo Publica
Direta, autarquias e fundacGes publicas (Di Pietro, 2022, p. 711-712). Contudo, a
expressao ndo se restringe somente a esse sentido. E possivel, em diversas instancias,
observar que o constituinte utiliza da expresséo para designar agentes da Administragéo
Indireta (arts. 37 e 38) e militares (art. 42). Logo, é necessario distinguir que, quando
falamos de “servidores publicos”, deve ser considerada a expressao em um sentido amplo,
que pode ora ser empregada especificamente para os empregados pela Administragéo
Direta, ora para todos aqueles que prestam algum tipo de servico ao Estado.

Né&o se confunde, também, o servidor publico e aquele que exerce funcdo pablica.
A funcdo publica ndo se restringe aos cargos da Administracdo (i.e. do Poder Executivo),
mas inclui aqueles que exercem func6es no Legislativo ou no Judiciario. E ainda existem
aqueles que, apesar de ndo terem vinculo empregaticio com o Estado, exercem fungédo
publica, a exemplo dos estagiarios, que exercem funcdes dentro das reparticdes publicas;

e das concessionarias que prestam servicos publicos delegados a elas.

Para os fins deste trabalho, cumpre também citar a definicdo que a propria LIA
traz, em seu art. 2°:
Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se agente publico o agente
politico, o servidor publico e todo aquele que exerce, ainda que
transitoriamente ou sem remuneracdo, por eleicdo, nomeacdo, designacéo,
contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato,
cargo, emprego ou funcéo nas entidades referidas no art. 1° desta Lei.
Este conceito reverbera o que a doutrina administrativista defende, utilizando-se
“agente publico” em sentido lato para designar todos aqueles que, de alguma forma,
prestam servigos ao Estado e aos entes da Administracdo Publica Direta ou Indireta (Di

Pietro, 2022, p. 710). O agente publico é pessoa que detém uma certa autoridade e que,



no exercicio de suas fungdes, deve ser fiscalizado para que se garanta a correi¢éo de suas
acOes. Nesse cenario, 0s atos do servidor sdo sempre atos do Estado, de forma que sua
responsabilidade pode ser civil, penal ou administrativa, a depender do tipo de dano

causado e a quem este dano afligiu.

3.2. A responsabilizacdo do Estado e do agente publico

A nocéo de responsabilidade do agente pablico nédo é recente, e passou por um
longo processo de evolucdo na sua conceituacdo e aplicagdo. No periodo monarquico
absolutista, ndo existia qualquer hipdtese de responsabilidade estatal ou funcional. O rei
era absoluto, impassivel de cometer erros. E o Estado era o que o rei desejava que ele
fosse. Portanto, uma vez que era 0 monarca quem ordenava os funcionarios estatais em
suas atribuicdes, ndo havia possibilidade de responsabiliza¢ao destes quando ocorressem
danos a terceiros, no cumprimento das ordens reais (Bedendi, 2015, p. 443).

Esse periodo de irresponsabilidade estatal se estendeu até o Estado Liberal, em
que o Estado ndo poderia ser responsabilizado por ser sua atuacdo limitada, afastada e,
em grande parte, isenta (Bedendi, 2015, p. 444). Este entendimento somente foi
ultrapassado a partir do surgimento da teoria dos 6rgaos da pessoa juridica, segundo a
qual a vontade da pessoa € formada pela vontade de seus 6rgdos. A partir dela, passou-se
a aplicar ao Estado a teoria da culpa anénima, tornando desnecessaria a culpa do agente
estatal para caracterizar a responsabilidade do Estado, bastando a demonstracdo da falha
em prestar o servigo publico. Essa doutrina ainda evoluiu consideravelmente até chegar
no entendimento moderno, que é consagrado pela CRFB/88 quanto a responsabilidade
civil extracontratual objetiva do Estado. No ambito doutrinario, contudo, ainda sdo
prementes as discussGes acerca das chamadas teorias do risco integral ou do risco
administrativo, que sdo temas atuais e em constante rediscussdo. Frisa-se, desde ja, que

ndo cabe esgota-las neste trabalho.

Em resumo, no ordenamento brasileiro vigente, o regime da responsabilidade civil
estatal decorre das disposi¢des do art. 186 do Codigo Civil e do art. 37, §4°, da CRFB/88,
sendo gerada a partir de um dano antijuridico. Para sua configuragdo, Di Pietro (2022, p.
800) estabelece que deve haver acdo ou omissao antijuridica; dolo ou culpa do agente;
nexo de causalidade; e dano material ou moral, que, no caso dos servidores publicos, pode

ser frente ao Estado ou a terceiros. Dentre os doutrinadores do Direito Administrativo,



ainda ha alguma divergéncia acerca das causas excludentes da responsabilidade civil
estatal. Por exemplo, Alexandre de Moraes (2019, p. 461), coloca a auséncia de
excludente de responsabilidade como requisito para a caracterizacdo da responsabilidade
civil.

No ambito civil, portanto, a decorréncia logica da responsabilidade objetiva do
Estado é que o servidor somente pode ser responsabilizado pelos atos praticados enquanto
portador do interesse publico, caso exista comprovacao de que agiu com culpa ou dolo de
modo a obter o resultado gravoso. Isso ocorre ndo apenas como forma de proteger o
servidor no exercicio de sua funcdo, mas também como decorréncia da teoria organicista:
se a vontade do Estado € obtida através de um processo decisério que envolve seus 0rgados
internos, ndo h& como responsabilizar, por todos os eventuais danos, as pessoas que
compdem aqueles 6rgdos - porque a agdo ou omissao causadora do dano foi da pessoa

juridica, e ndo do servidor.

Por outro lado, a responsabilidade administrativa se d& de acordo com o0s
regulamentos e estatutos prdoprios da Administracdo. Ela apresenta 0s mesmos requisitos
basicos da responsabilidade civil, mas a infracdo € apurada pela propria Administracéo,
que devera instaurar procedimento adequado para esse fim e garantir ao servidor
investigado todas as garantias constitucionais de contraditorio, ampla defesa, assim como
0s recursos e meios de acesso a informacdo a eles inerentes. Comprovada a
responsabilidade administrativa, o servidor publico fica sujeito as penas disciplinares
previstas na lei aplicavel ao caso (Di Pietro, 2022, p.802).

A esfera do Direito Publico somente se desenvolveu muito posteriormente ao
Direito Civil, de forma que a propria concepcdo de responsabilidade no ambito
administrativo € recente. A responsabilidade administrativa tem suas raizes nos mesmos
principios que preveem a responsabilidade civil. Portanto, visa-se que a responsabilidade
administrativa s6 pode ser averiguada na esfera administrativa, sem prejuizo da
responsabilizacdo civil e/ou criminal. Como ela decorre de uma falha disciplinar, sua
caracterizacdo dependera do caso concreto; e, por vezes, a condenacdo na esfera penal

pode reverberar nas demais.

Portanto, desde j&, € importante estabelecer: improbidade administrativa e
responsabilidade administrativa ndo se confundem. Ambas sdo violagGes do dever
funcional do servidor publico e ambas podem levar a perda do cargo por demissdo, mas

a improbidade administrativa decorre de uma esfera de responsabilizacdo especial do



servidor, e sua violacdo é averiguada nos Tribunais de Justica competentes, e ndo somente
no ambito administrativo. Além disso, podem estar sujeitos a acdo de improbidade ndo
apenas 0s agentes publicos, mas também pessoas fisicas ou juridicas que ndo sejam
vinculadas ao Estado, mas se encaixem na descri¢do do art. 2° da LIA e incorram nas
condutas nela previstas. A acdo que declara a improbidade administrativa é acdo de
natureza civil, que é analisada em inquérito civil e cujas penas sdo de natureza civil. A
responsabilidade disciplinar, por outro lado, atinge os agentes publicos ou usuarios do

servico publico, de acordo com as normas do Estatuto correspondente.

Ainda, antes de adentrar a analise da LIA e suas disposi¢fes, cumpre fazer um
adendo e diferenciar os crimes de responsabilidade da improbidade administrativa
propriamente dita. Em contrassenso & nomenclatura, as penalidades decorrentes dos
crimes de responsabilidade ndo tém natureza criminal, mas limitam-se a esfera politico-
administrativa. A expressao “crimes de responsabilidade” ¢ somente um resquicio da
importacdo do instituto do direito estadunidense (Queiroz, 2017, p. 299). Difere, portanto,
pela fundamentacdo legal — vez que os crimes de responsabilidade s&o previstos na Lei n°
1.079/1949 — e pelo procedimento, que no caso destes € essencialmente politico-

administrativo, ndo judicial.

Por fim, apenas a titulo de discusséo, é importante também reiterar que tampouco
a LIA pode ser considerada lei de cunho penal. Apesar de alguns juristas considerarem
que suas penas se assemelham as dispostas na legislacdo criminal (posicionamento
exarado pelo STJ no julgamento do REsp n° 1.163.643/SP, Rel. Ministro Teori Albino
Zavascki, j. 24 de marco de 2010), o principal traco da responsabilizacdo criminal é a sua
natureza prevista em lei (Toledo, 1991, p. 81). Assim, sem a existéncia da previsao legal
de uma sancdo de natureza penal - pessoal, imposta mediante processo penal - , ndo é

possivel falar em responsabilidade penal.

Nesse topico, € interessante notar que a tutela da moralidade administrativa, na
seara do Direito Penal, se d& principalmente pela tipificagdo da corrupgdo enquanto crime,
nas modalidades ativa e passiva. Ocorre que a protecdo da probidade € muito mais
abrangente do que a simples vedacdo a corrupcdo. Logo, a LIA visa tutelar situagoes
onde, a despeito da quebra do dever de moralidade do servidor publico, ndo houve a

configuragdo da corrupcdo ativa ou passiva, nos termos da tipificagéo penal.



4. A Lei de Improbidade Administrativa: evolucao legislativa, espécies
e controvérsias

4.1. A responsabilizagdo por improbidade administrativa no ordenamento

juridico brasileiro

No Brasil, a responsabilizacdo do servidor por improbidade administrativa
remonta de muito antes a Lei de Improbidade, promulgada somente em 1992. Segundo
Silveira (2010, p. 351), é possivel tracar a responsabilizacdo dos funcionarios publicos as
Ordenagdes Afonsinas, que ja previa a punicdo, na seara penal, a atos que lesionassem 0s
direitos da Coroa. Na Constitui¢cdo do Império (1824) também havia previsdes quanto as
possibilidades de puni¢do dos Ministros de Estado por atos contrarios a conduta que se
esperava do cargo, prevendo a responsabilizacdo — naquele contexto, criminal — por
traicdo, peita, suborno, concussao, abuso de poder, agir em contrariedade a lei, ou contra

a liberdade, seguranca ou propriedade dos “Cidaddos”.

A partir de 1891, com a instauracdo da Republica brasileira, 0 Estado passa a
tentar se afastar da doutrina patrimonialista da Coroa. Nas nacGes absolutistas, como o
Brasil Império, o patriménio do Estado se confundia com o do Monarca. Assim,
considerava-se que os servidores publicos que cometessem crimes de corrup¢do ou
semelhantes furtavam diretamente o patrimonio do Rei (Campelo, 2013, p. 299).
Portanto, ilicitos como a improbidade administrativa eram punidos na esfera penal, pois
equiparados aos crimes de furto e roubo. Com a proclamacéo da Republica, contudo, este
patrimonialismo antirrepublicano ndo péde mais subsistir, e as Constitui¢des passam a
reverberar o afastamento entre o patriménio publico e o patrim6nio dos agentes politicos

enquanto privados.

Nesse contexto, a construcdo em sede Constitucional de um regime legal para os
servidores publicos, que conta com a protecdo de sua atuacdo profissional e com a
previséo de principios gerais para a atuacdo funcional, sdo naturais da ordem republicana.
Se no poder absolutista o servidor pablico age como uma extensdo do poder do Monarca,
a sua vontade néo precisa de embasamento ou justificativa legal (Souza; Mello, 2013, p.
11). Justamente por isso, ele é irresponsavel mediante os danos causados a terceiros; e
responsavel criminalmente naquilo que age contra a vontade do Monarca. Contudo, uma
vez instaurado o Estado Republicano, a nogéo de servidor publico passa por uma grande

transformacéo e deixa de ter o cunho patrimonialista anteriormente observado: na



Republica, a discricionariedade do servidor € balizada pela previsao legal e somente pode

ser exercida dentro dos limites e competéncias constantes na legislagéo.

Apesar de anteriormente j4 existir na normativa previsao de responsabilizag&o por
atos que hoje sdo reconhecidos como improbos, a Constituicdo de 1891 € pioneira ao
tipificar a expressao, prevendo que o Presidente respondera por crime de responsabilidade
caso cometa “atos atentatdrios contra a probidade da administracao”. Em 1934, 1937 ¢
1946, as ConstituicOes repristinam esta previsdo. A Constituicdo de 1946 inovou na
previsdo da possibilidade de sequestro e perdimento dos bens, em caso de enriquecimento
ilicito. Segundo Silveira (2010, p. 353), este € um importante marco no combate a
improbidade porque, pela primeira vez, ha a previsao constitucional da possibilidade de

perda de bens enquanto pena para agentes improbos.

Visando dar efetividade a previsdo da Constituicdo de 1946, foi editada a Lei
Pitombo-Godoy llha (Lei n. 3.164/1957) que regulamentou o sequestro e perda de bens,
prevendo a possibilidade de iniciativa do Ministério Publico ou popular para a propositura
da acdo. Apesar da importante regulamentacdo trazida por esta lei a0 ordenamento
juridico brasileiro, ela nunca chegou a ser utilizada, pois ndo tipificou os ilicitos previstos
na Constituicdo. No ano seguinte, foi sancionada a Lei Bilac Pinto (Lei n. 3.502/1958),
que regulamentou o sequestro e perdimento de bens por enriquecimento ilicito, influéncia
ou abuso do cargo. Essa lei, conquanto fosse um marco na responsabilizacdo do servidor
publico, colocou diversos entraves a aplicacdo das medidas, consubstanciadas no prazo
limitado para a propositura da agao (90 dias) e o estabelecimento de legitimacgéo exclusiva
da pessoa juridica lesada para a promoc¢do da medida judicial cabivel (Silveira, 2010, p.
352).

Apos anos de legislacao ineficaz, na busca por um instrumento que permitisse a
averiguacao dos ilicitos cometidos em detrimento do patriménio do Estado, em 1965 foi
editada a Lei n° 4.717, que instituiu e regulamentou a acdo popular. De natureza civil, a
referida acdo ainda é uma forma importante de participacdo popular, conferindo aos
cidaddos os meios para averiguar praticas ilicitas. A acdo popular foi consagrada como
acao constitucional na Constituicdo de 1967, o que se repetiu na de 1988.

A atual Constituicdo, por sua vez, foi pioneira ao consagrar os direitos e deveres
do agente publico. A Lei de Improbidade Administrativa foi editada, em 1992 para
atender as disposigdes constitucionais do art. 37, 84° que delimita os contornos da

improbidade administrativa. Em sua redacéo original, a lei foi aprovada a partir do Projeto



de Lein®1446/91, enviado pelo ent&o Presidente da Republica, Fernando Collor de Mello,
de forma a cumprir suas promessas eleitorais de mitigar o extenso e antigo problema da
corrupcao no Brasil. Uma das grandes inovagdes da Lei n° 8.429/92 é que ela traz, em
sua redacdo, diversos atos que ndo tém correspondéncia na legislacdo dos crimes de
responsabilidade ou na legislacdo penal (Silveira, 2010, p. 356). Ela refinou as
disposicdes constitucionais do tema e garantiu a sistematizacdo da acdo de improbidade

administrativa, trazendo normas de direito material e processual.

Desde a sua redacdo original, a lei ja previa as espécies atuais de improbidade:
enriquecimento ilicito (art. 9°), prejuizo ao erario (art. 10) e atentado contra 0s principios
da administracdo publica (art. 11). Para cada uma das espécies, ha um conjunto de
possiveis sangdes correspondentes, elencado nos incisos do art. 12 da Lei; e os paragrafos
do mesmo artigo adicionam regras para guiar a consideracdo do Juizo na aplicacdo das

penas.

De 2016 a 2021, incluido pela Lei Complementar n°® 156/2016, a legislacéo
também contava, em seu art. 10-A, com a previsdo dos atos de improbidade
administrativa decorrentes de concessdo ou aplicacdo indevida de beneficio financeiro ou
tributario, na seguinte redacdo: “constitui ato de improbidade administrativa qualquer
acdo ou omissao para conceder, aplicar ou manter beneficio financeiro ou tributério
contrario ao que dispdem o caput e 0 § 1° do art. 8°-A da Lei Complementar n° 116, de
31 de julho de 2003.”

A regra impds a aliquota minima de 2% no Imposto Sobre Servicos (ISS) e
reforcou a obrigacao dos entes federativos em cobra-los, estabelecendo a impossibilidade
da concessao de isencgdes, incentivos ou beneficios tributarios sobre ele, assim como a
nulidade da disposicéo de ato do Municipio ou do Distrito Federal que ndo respeite essa
aliquota minima. Como subespécie da forma de improbidade que causa prejuizo ao erario,
este artigo causou estranheza a uma grande parte da doutrina por prever modalidade de
improbidade especifica aos servidores da Unido e dos Municipios. Segundo Gajardoni
(2020, p. 142), houve uma clara tentativa de evitar a guerra fiscal entre os entes
federativos, mas de forma que ele reputa “inadequada e abusiva”. O artigo, contudo, teve

vida curta: a Lei n°® 14.230 o revogou, transportando a regra para o inciso XXII do art. 10.

No mais, existem ainda outras subespécies de improbidade, tipificadas em

legislacOes diversas, como no Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001, art. 52, caput).



4.2. A Lein®14.230: vigéncia e controveérsias

Durante a vigéncia da Lei de Improbidade, diversas foram as alteracGes em seu
texto. Em sua maioria, foram graduais e incluiram previsfes mais especificas ou mais
concretas para a caracterizacdo da improbidade. Subsistiram a reforma de 2021 apenas as
atribuidas pelas Leis n°® 11.107/05, 13.019/14 e 13.204/15, que incluiram incisos aos arts.
10 e 11 ao prever formas de improbidade administrativa na contratacéo de consorcios e
servicos para a administracdo publica. No mais, a Reforma tratou de uniformizar e
reorganizar quase todos os artigos da Lei n°® 8.429/92, sendo um divisor de aguas no

regime legal da caracterizacdo da responsabilidade do servidor publico.

E inquestionavel que uma das principais alteracdes trazidas pela Lei n° 14.230/21
foi a inclusdo do dolo como elemento essencial para a caracterizagdo da improbidade. A
imposicdo da ma-fé e da intencionalidade livre e consciente em causar dano ao Estado
como parte do tipo legal da improbidade administrativa mudou completamente a forma
como se averigua a improbidade e gerou repercussdes em todas as fases da aplicacdo do
direito, desde a interpretacdo da lei a aplicacdo das penas. Ndo apenas, mas a supressao
da modalidade culposa de improbidade reduziu significativamente suas hipoGteses de

aplicacdo, restringindo o alcance da lei e da responsabilizacdo por ela prevista.

Ainda, a Reforma diminuiu consideravelmente o valor maximo da multa aplicavel
e modificou o prazo prescricional, que passou a ser Gnico para todas as espécies, isto €,
de oito anos a partir da ocorréncia do ato. Na aplicacdo das penas previstas pela lei,
também foram consideravelmente suavizadas as san¢des: o tempo maximo de suspensao
dos direitos politicos aumentou consideravelmente, mas a lei extinguiu a previsdo da pena
minima; os valores de multa possiveis foram diminuidos em sua totalidade; e ainda, a

(13

perda da fungdo publica passou a ser restrita aos “vinculos de mesma qualidade e

natureza” que o agente publico tinha no momento do ato de improbidade (art. 12, §1°).

Com a inclusédo do dolo enquanto elemento essencial da improbidade, modificou-
se toda a interpretacdo que se da a lei e as normas por ela instituidas. O maior exemplo
disso é que, na redacdo original, o rol de condutas elencadas no art. 11 era considerado
exemplificativo, vez que punivel todos os atos atentatorios aos principios administrativos,

por culpa ou dolo. Com a necessidade da caracterizacdo do dolo, o rol passou a ser



taxativo, vez que para configurar o dolo do agente no @mbito civil, deve ser comprovada

sua intencionalidade em ir contra as disposi¢des da lei.

Marrara (2023, p. 164-166), enumera as sete principais alteracdes que a Lei n°
14.230/2021 promoveu. Segundo ele, mesmo que a reforma ndo tenha alterado a estrutura
dos capitulos significativamente, suas inclusdes limitam o alcance da acdo de
improbidade administrativa (ao tentar limitar a legitimidade ativa para a propositura da
acdo e impedir a aplicacdo da LIA em conjunto com a LAC, p.e.), além de estipularem
parametros e condi¢des para a condenacdo. No mais, houve também a padronizacdo das
regras de prescricao e a limitacdo das medidas cautelares. No mesmo sentido, Oliveira e
Grotti (2022, p. 136) entendem que a reforma introduziu alteracGes que influem nos
elementos estruturantes do sistema de responsabilizacéo da LIA: bens juridicos tutelados,
ilicitos, sancdes e processo.

A necessidade legal de caracterizacdo do dolo trouxe novos desafios para a
aplicacdo da lei na pratica, sobretudo pela discussdo acerca da (ir)retroatividade da
necessidade de caracterizacdo do dolo e da contagem da prescrigdo intercorrente, para as
acles que ja estavam em curso na alteracdo legislativa; e para os fatos que ja haviam
ocorrido. Tamanho foi o imbrdglio doutrinario e jurisprudencial que o Supremo Tribunal
Federal (STF) julgou, em 18/08/2022, o Recurso Extraordinario com Agravo (ARE)
843.989 em sede de repercussdo geral, escolhido como representativo da controvérsia, no

julgamento do Tema 1.199. Nele, foi julgada a seguinte tese:

1) E necesséria a comprovagao de responsabilidade subjetiva para a tipificagio
dos atos de improbidade administrativa, exigindo-se - nos artigos 9°, 10 e 11
da LIA - a presenca do elemento subjetivo - DOLO; 2) A norma benéfica da
Lei 14.230/2021 - revogacdo da modalidade culposa do ato de improbidade
administrativa -, ¢ IRRETROATIVA, em virtude do artigo 5°, inciso XXXVI,
da Constituicdo Federal, ndo tendo incidéncia em relagdo a eficacia da coisa
julgada; nem tampouco durante o processo de execugdo das penas e seus
incidentes; 3) A nova Lei 14.230/2021 aplica-se aos atos de improbidade
administrativa culposos praticados na vigéncia do texto anterior da lei, porém
sem condenacdo transitada em julgado, em virtude da revogacdo expressa do
texto anterior; devendo o juizo competente analisar eventual dolo por parte do
agente; 4) O novo regime prescricional previsto na Lei 14.230/2021 é
IRRETROATIVO, aplicando-se 0s novos marcos temporais a partir da
publicacdo da lei. (STF, ARE n° 843.989, Rel. Alexandre de Moraes, j.
12.12.2022)



Por esta interpretacdo, a aplicacdo da LIA, a partir das alterac6es instituidas pela
Lei n. 14.230/2021, depende da comprovacgéo de dolo em caso de atos de improbidade
que incorrem no enriquecimento ilicito, prejuizo ao erério, ou atentem contra 0s
principios da administracdo puablica (arts. 9, 10 e 11 da LIA). Portanto, aos casos de
improbidade culposa ocorridos antes da vigéncia da reforma, aplica-se, como parametro
de legalidade para averiguagéo do dolo, a Lei n. 8.429 reformada, conforme a orientagéo
estabelecida pelo STF no julgamento do referido Tema.

A decisdo causa estranheza por uma série de quesitos. Ao decidir pela
irretroatividade, com a ressalva de que a nova lei serd aplicada as acGes em curso,
respeitando-se a coisa julgada, o STF reconhece aplicacdo da teoria da retroatividade
média ou mitigada das normas materiais mais benéficas ao direito administrativo
sancionador (Ferraz, 2023). Na pratica, é possivel questionar a aplicagdo restritiva de
outras normas previstas pela Lei n°® 14.230/2021. Em fato, a decisdo do Supremo vai
contra o principio constitucional da retroatividade da lei mais benéfica (art. 5, XL,
CRFB/88), possibilitando o questionamento do decisum em face da discussao doutrinaria
a respeito da aplicabilidade desse principio no Direito Administrativo Sancionador.

Uma vez que a aplicacdo da reforma abrange atos de improbidade administrativa
culposos praticados na vigéncia do texto anterior, porém, sem condenacdo transitada em
julgado, fica a responsabilidade do juizo competente em analisar eventual dolo por parte
do agente para caracterizar ou ndo a improbidade. A interpretacdo do STF se deu, nesse
sentido, com base no entendimento de que a Lei n° 14.230/21 “ndo trouxe qualquer
previsdo de ‘anistia’ geral” (ARE n°® 843.989, Rel. Alexandre de Moraes, j. 12.12.2022).
Outrossim, quanto a prescricdo, entendeu o Tribunal que 0s prazos prescricionais
previstos em lei visam a garantia da seguranca juridica, estabilidade e previsibilidade do
Poder Publico, de forma que também ndo podem retroagir.

Estas alteracdes, cominadas, reverberaram de forma muito negativa junto a
opinido publica, sobretudo por abrandar consideravelmente as penas previstas. S&o
inimeras as matérias de jornais que associam a defesa da reforma aos interesses corruptos
de politicos ja antes condenados por improbidade (G1, 2021), denunciando o
“esvaziamento” da lei (Folha de Sao Paulo, 2023) e prevendo “impactos desastrosos” na
tutela do patrimdnio publico (Folha de Sdo Paulo, 2022). Dos mais diferentes pontos

ideoldgicos, a opinido publica majoritariamente enxergou as reformas como um artificio



da classe politica para criar um “argumento para escapar de processos que respondiam na

Justiga” (Carta Capital, 2021).

Coadunadas, as modificacdes a Lei de Improbidade formam um instituto muito
mais dificil de ser utilizado, com diversos entraves a sua caracterizacao. Entende-se que
hoje, para configurar a improbidade administrativa, ha uma verdadeira “legislagao
defensiva”, que impde um procedimento de dificil tramitacdo e penas restritas a casos
concretos muito especificos. Nesse ponto, critica-se especialmente o legislador, pois
deixou de prever expressamente no texto legal qualquer mencao a “desonestidade”, que
é, essencialmente, a conduta que se espera coibir através da puni¢do dos atos improbos.
N&o apenas, mas a restricdo ao art. 11 talvez seja um dos grandes retrocessos instituidos
pela nova lei, pois trouxe diversos novos desafios no combate a condutas que nao
necessariamente causam dano ao erario ou enriquecimento ilicito, mas ndo podem ser
toleradas na esfera pablica. Dentre eles, destaca-se a modificacdo do regime legal da
perda da funcdo publica, cuja aplicacdo, objeto principal deste trabalho, foi quase que

inteiramente modificada e cujo alcance foi significativamente restringido.

Por outro lado, ha juristas e doutrinadores que defendem as reformas, por julgarem
que elas conferiram menos discricionariedade ao julgador e estabeleceram parametros
objetivos para a caracterizacdo de um ato enquanto ato de improbidade. Vera Monteiro
(2023, p. 715), por exemplo, reputa que a Lei de Improbidade criou uma “cultura de
acusacdo” entre os servidores publicos. Para ela, 0s gestores publicos honestos estavam
submetidos a um “Onus insuportavel”, pois “permitia que as sancdes fossem aplicadas
com base em presungdes”. Ela fundamenta este entendimento pois depreende que os
agentes publicos sofriam uma espécie de perseguicao e que as acdes propostas destruiram

reputacdes e prejudicaram a conducdo de politicas publicas.

Na perspectiva da professora, a Lei de Improbidade Administrativa, em sua
redacdo antes da Reforma, podava a capacidade de inovacdo na gestdo publica e abria
espaco para decisdes no “apagdo das canetas”. Esta expressao, que ¢ definida por Catelli
(2021, p. 15) como a tendéncia absenteista em matéria de tomada de decisdo pelos
gestores da alta administracdo seria potencializada pela inseguranca juridica enfrentada
pelos gestores publicos e um dos vetores da ineficiéncia dos mecanismos de controle na

Administragdo Puablica.

E certo que os agentes e gestores publicos erram e ndo devem ser punidos por

erros inofensivos, pois eles sdo parte de qualquer carreira profissional. Contudo, mesmo



sob a perspectiva da inovacao, € necessario fazer algumas ressalvas a este entendimento:
a inovacgdo deve ser feita nos espacos adequados para tanto, nunca ao dispéndio dos
recursos publicos. De certa forma, por mais que se entenda que o Estado deve abrir espaco
para a inovacao e permitir que sejam implementadas condutas da melhoria dos servigcos
publicos, isto somente pode ser feito mediante a manutengdo dos mecanismos de protecao
a eficiéncia dos recursos publicos e do patrimdnio estatal. E neste ponto, a Lei de
Improbidade é fundamental para a tutela da moralidade e da honestidade nas relacfes
publicas: sem ela, ndo ha como construir um ambiente de confianca entre gestores e
colaboradores, tdo essencial para a superacdo do imobilismo na gestdo publica, como
defendido por Catelli (2021, p. 90). E buscar o incentivo desta confianga as expensas dos
mecanismos de protecdo da moralidade ndo é a melhor das opcoes.

No mais, € necessario considerar que, quando se fala em “espago para a inovagao”,
ndo se trata de admitir um regime de irresponsabilidade para o0s gestores que cometerem
erros grosseiros na busca para a inovacao, e tampouco em negligenciar os avancos ja
obtidos em prol de uma eficiéncia que nao é possivel na Administragdo Publica. O zelo e
a ponderacdo que se espera dos altos gestores publicos devem ser 0os mesmos que se
esperaria de um CEO ou gerente privado, e ele deve ser responsabilizado caso nédo
proceda de acordo com a diligéncia necessaria. Neste contexto, a sancdo de perda da
funcdo publica inscrita na Lei de Improbidade Administrativa é essencial enquanto

mecanismo que permite o rompimento de vinculos entre o0 agente improbo e o Estado.

5. Hipoteses de perda da funcéo publica no Direito brasileiro e seus

fundamentos constitucionais

No ordenamento legal brasileiro, a perda da funcédo publica ndo é prevista como
sancdo pela condenacdo por improbidade administrativa. Na esfera penal, por exemplo, a
condenacéo por quaisquer crimes contra a Administracdo Publica pode acarretar na perda
do cargo, nas hipoteses previstas no Codigo Penal (Parte Especial, Titulo XI - Crimes
contra a Administracdo Pablica). Apesar do Codigo em si ndo prever a perda de fungédo
ou cargo publico enquanto sancéo, seu art. 92, 1, coloca a perda do cargo, funcéo publica
ou mandato eletivo como um efeito da condenagdo quando aplicada pena privativa de

liberdade por tempo igual ou superior a um ano, nos crimes contra a Administracao



Publica, ou quando for aplicada pena privativa de liberdade por tempo superior a quatro

anos.

Na esfera administrativa, por sua vez, o servidor publico pode perder o cargo por
incorrer em alguma das faltas que acarretem a demissdo. Pelo Estatuto dos Servidores
Publicos da Unido (Lei n°®8.112), sdo sancdes disciplinares a demissao e a destituicdo de
funcdo ou cargo em comissao (art. 127). No estado de S&o Paulo, a Lei Estadual n° 10.261
— 0 Estatuto dos Servidores Publicos do Estado de Sdo Paulo — ha a previsdo da
“demissdo a bem do servigo publico” (art. 251) como forma de penalidade. No &mbito
estadual, a demissao a bem do servigo publico ¢ aplicada as condutas mais graves do que
as punidas com a demissdao. Uma das consequéncias da demissdo a bem do servico
publico é a impossibilidade de que o agente volte a ocupar cargo publico, nos termos e
no tempo estabelecido em lei, que na legislacdo estadual paulista é de 10 (dez) anos. Em
que pese a demissao prevista em ambito federal ndo prever “espécie” de demissao, ele
permite a possibilidade da aplicacdo do efeito impeditivo por cinco anos (art. 137, Lei n°
8.112/90), o que caracteriza, em ambito federal, a “demissao qualificada” (Luz, 1990, p.

161).

Na seara civil, isto € um pouco mais complexo. Sdo diversos os tipos de
procedimentos e condutas que podem acarretar a perda do cargo, ou ter a perda da funcao
publica fixada enquanto sancdo por ato ilicito. De qualquer forma, no processo civil, a

perda do cargo publico serd sempre decretada por decisao judicial.

Ademais, existem algumas hipGteses de perda da funcdo publica que se
assemelham a perda prevista como san¢do por improbidade administrativa, de uma forma
ou de outra, e que merecem atencdo. Uma vez que a perda da funcdo publica ndo é prevista
na Lei de Improbidade Administrativa, mas como sancdo para uma série de ilicitos
cometidos por agentes do poder publico, cabe sua comparacdo com os regimes legais de

algumas das demais hipoteses previstas em lei.

5.1. Como consequéncia da suspensédo dos direitos politicos

A perda do cargo publico no direito brasileiro estd essencialmente calcada na
suspensdo dos direitos politicos do agente. A doutrina constitucional da suspensdo dos
direitos politicos é estabelecida no art. 15 da Constituicdo, que disciplina as unicas

hipdteses admissiveis para a suspenséo dos direitos politicos:



Art. 15. E vedada a cassacdo de direitos politicos, cuja perda ou suspensdo so
se dara nos casos de:

I - cancelamento da naturalizacdo por sentenca transitada em julgado;
Il - incapacidade civil absoluta;

Il - condenacdo criminal transitada em julgado, enquanto durarem seus

efeitos;

IV - recusa de cumprir obrigacéo a todos imposta ou prestacdo alternativa, nos
termos do art. 5°, VIII;

V - improbidade administrativa, nos termos do art. 37, § 4°.

Como se vé do dispositivo, a Constituicdo utiliza trés termos para as situacoes
que afetam o exercicio dos direitos politicos: cassacdo, perda e suspensdo. Virgilio
Afonso da Silva (2021) entende que a perda é definitiva, enquanto a suspensao é
temporaria. Segundo ele, a previsdo de vedacdo a cassacdo dos direitos politicos € uma
Obvia reacdo aos abusos do periodo ditatorial. Evidentemente, a intengdo do constituinte
foi evitar uma sancdo perpétua. Por isso, o conceito de cassacdo nao se restringiria
meramente a definitividade da medida de impedimento dos direitos politicos, mas a
violagdo de direitos tdo intensa e profunda quanto a vivenciada durante a Ditadura Militar.

N&o apenas a vedacdo a cassacao, mas a unificacdo, em sede constitucional, das
condutas que podem ensejar a suspensdo dos direitos politicos € uma medida que visa a
preservacao dos direitos fundamentais do individuo. Em consonancia com a doutrina de
Virgilio Afonso, entende-se que a cassacdo de direitos politicos € muito mais do que a
suspensdo dos direitos conscritos no art. 14 da Constituicdo Federal — a instituicdo de
censura, o fechamento do Parlamento e a perseguicao de congressistas sao condutas que
denotariam a “cassa¢do”, felizmente inimaginaveis nos tempos atuais. A Constituicao de
1988, ao prever mecanismos constitucionais para a defesa dos direitos fundamentais — e
sobretudo dos direitos politicos, como aqui se observa — cria uma ordem juridica em que

o regime legal da organizac&o politica é muito mais rigido e, portanto, mais seguro.

Nesse sentido, toda a doutrina juridica e legal da perda da funcéo publica emana
das disposi¢des constitucionais a respeito. A Lei de Improbidade Administrativa prevé a
perda da funcdo publica enquanto san¢éo por mandamento constitucional (art. 37, 849); e
na Constituicdo, a perda da funcdo publica é motivada pela suspensdo dos direitos
politicos (art. 15, V).



Isso porque, entre os direitos politicos, se inclui o direito de exercer funcgdes
publicas: se os cargos e empregos publicos somente podem ser exercidos por cidadaos do
Estado, e pela defini¢do constitucional, é cidad&o aquele que esta no gozo de seus direitos
e deveres politicos. A consequéncia l6gica é que somente podem exercer cargo e emprego
publico os cidaddos, e isto € relativamente pacifico entre a doutrina constitucional
brasileira. E possivel, assim, que o servidor publico perca seu cargo pela suspenséo de
seus direitos politicos, sobretudo quando tratam-se de cargos eletivos.

Portanto, se o agente condenado por improbidade perde os direitos politicos,
invariavelmente perde sua funcdo publica, vez que, para a representacdo do Estado, é
imprescindivel ser cidaddo brasileiro no sentido constitucional — pessoa que pode exercer
seus direitos e deveres enquanto eleitor. E com a decretacdo da improbidade
administrativa, pelas hipéteses disciplinadas no art. 15 da Constituicdo, suspendem-se 0s

direitos politicos. Contudo, esse ponto ainda é controverso na doutrina.

Por um lado, se um dos requisitos para o exercicio de cargo publico € a reputacéo
ilibada e a auséncia de condenacdo criminal, uma vez cometido crime contra a
Administracdo Publica, ndo pode o servidor continuar a exercer a funcdo publica que
exercia no momento do ilicito (STJ, APn n. 830/DF, Rel. Herman Benjamin, j.
06.02.2019). Entretanto, Calil Siméo (2014, p. 853-857) entende que a perda dos direitos
politicos, no caso da condenacdo por improbidade administrativa, deve ser considerada
somente na esfera eleitoral. O vinculo do servidor para com a Administragdo seria
essencialmente profissional, de forma que a suspensdo dos direitos politicos nao
necessariamente acarretaria na perda de qualquer cargo publico, mas somente do direito

de votar e ser votado.

Esse entendimento vem a partir de uma interpretacdo da gradacdo das penas
estipuladas pela Lei de Improbidade, sendo a perda da fungéo pablica a mais grave delas.
Caso a pena de suspensdo dos direitos politicos invariavelmente ocasionasse a perda da
funcdo publica, entdo seria a suspensdo de direitos a pena mais grave. O STJ ja se
manifestou, reiteradamente, nesse sentido, entendendo que ¢ a perda da funcédo publica a
sancdo mais grave que pode decorrer da aplicacdo da Lei de Improbidade Administrativa
(REsp 1.228.749/PR, Relator Ministro Og Fernandes; AgReg no REsp 124.939/SP,
Relator Ministro Herman Benjamim; Agint no REsp 1.572.616 MT 2015/0309168-3).

Quanto aos cargos eletivos, por outro lado, a perda da funcdo publica deve ser

especialmente considerada. Quem tem seus direitos politicos suspensos nao pode sequer



se candidatar, logo, a suspensao dos direitos politicos importa em imediata perda do cargo
eletivo. A Constituicdo Federal, em seu art. 14, §3°, inciso Il, dispde como uma das
condicGes de elegibilidade o exercicio pleno dos direitos politicos. Portanto, ndo ha como

interpretar de forma diferente.

Situacdo distinta é a perda da fungéo publica dos parlamentares federais. Para eles,
a sentenca ndo produz efeitos imediatos apds o transito em julgado. E necessario que a
Mesa Diretora da Casa legislativa decrete a perda do cargo, conforme disposto no art. 55
da Constituicdo Federal. Pelo inciso 1V, a decretagdo da perda do cargo deve ocorrer
como decorréncia da suspensdo dos direitos politicos. Logo, a melhor interpretacéo é de
que, independentemente da condenacgdo na perda do cargo, esta ocorrerd imediatamente
como decorréncia da condenacdo por improbidade administrativa e consequente

suspensdo dos direitos politicos.

5.2. Como forma de responsabilizacdo politica

Ainda, uma forma de ser decretada a perda do cargo é como sancéo por ilicito
politico, nos termos do Cadigo Eleitoral e leis especificas. As formas de perda da funcao
publica como responsabilizacdo politica tratam, majoritariamente, de pena por
condenacdo em ilicito que seja direta ou indiretamente ligado ao cargo publico exercido,
e no ambito eleitoral isto ndo é diferente. E interessante porque estes ilicitos sdo muito
semelhantes a desonestidade administrativa e tém processamento, em regra, segundo o

processo civil.

Hé& alguns doutrinadores que entendem que, para os agentes politicos, ha uma
quarta esfera de responsabilizacdo, a politica (Di Pietro, 2022, p. 712). Para ela, é possivel
distinguir os funcionarios publicos em uma outra categoria, a dos agentes politicos, cuja
conceituacdo ainda é muito controversa. Pela propria nomenclatura, a categoria dos
agentes politicos € indissociavel da funcdo politica enquanto atividade. Portanto,
conjugando estes elementos essenciais, Di Pietro (2022, p. 713) entende que:

Sdo, portanto, agentes politicos, no direito brasileiro, porque exercem tipicas
atividades de governo e exercem mandato, para o qual sdo eleitos, apenas 0s
Chefes dos Poderes Executivos federal, estadual e municipal, os Ministros e

Secretarios de Estado, além de Senadores, Deputados e Vereadores. A forma

de investidura ¢ a elei¢do, salvo para Ministros e Secretarios, que sdo de livre



escolha do Chefe do Executivo e providos em cargos publicos, mediante
nomeacao.

A estes agentes, aplica-se a Lei de Crimes de Responsabilidade (Lei n°
1.079/1949, também conhecida como Lei do Impeachment). A lei prevé uma série de
condutas que caracterizam os chamados “crimes” de responsabilidade e o seu julgamento,
por um procedimento de natureza politico-administrativa no qual o Legislativo é o 6rgéo
que decidira pela admissibilidade e procedéncia da medida. O condenado, nos termos da

lei, perde o cargo, eletivo ou nomeado, ou seja, sofre impeachment.

A doutrina legal e juridica do Brasil quanto ao impeachment é amplamente
baseada no modelo estadunidense do instituto, o que gera varios desafios na sua aplicagdo
no ordenamento brasileiro. Atualmente, talvez 0 mais premente seja a necessidade de
adequar a aplicacdo da Lei n° 1.079 as garantias constitucionais. Por ser inspirado em um
procedimento do direito comum, em uma época prévia a Constituicdo Federal, diversos
dos dispositivos podem ser questionados a luz dos direitos fundamentais estabelecidos
nela. A Constituicdo Federal prevé o procedimento de impeachment em seus artigos 85 e
86, nos quais dispde brevemente sobre os tipos de crime de responsabilidade possiveis e
as penas correspondentes ao Presidente da Republica. A lei especial, por outro lado, é
mais abrangente e prevé a responsabilidade dos chefes do Executivo da Uni&o e Estados,
assim como dos Ministros do Supremo Tribunal Federal e dos Procuradores da Uniéo.

E importante, neste ponto, distinguir a responsabilizacdo politica prevista no
ordenamento brasileiro, como a prevista na Lei n® 1.079/1949, e a responsabilidade
politica conforme importada do direito comum. Esta Ultima tese € decorrente da teoria da
responsabilidade politica, fundada no direito inglés, segundo a qual o Parlamento tem
juizo discricionério para destituir o Presidente, caso este cometa atos que quebrem a sua
confianca. A responsabilidade politica importada do direito comum, portanto, é diferente
da responsabilidade dos procedimentos de impeachment, por exemplo, uma vez que esta
tem natureza mais juridica do que politica: o agente que é ou acusado ou condenado,
segundo a Lei do Impeachment, comete um ilicito previsto em lei, e a sua
responsabilizacdo é prevista em lei de forma similar. Conforme muito bem explicita
Santiago (2018, p. 168), no Brasil, a responsabilidade politica somente se da através da
opinido publica e dos meios de comunicagdo, e ndo por previsdo legal, como no caso

concreto.



Nesse sentido, o STF decidiu, diferenciando a responsabilidade politica da

responsabilidade por improbidade:

Ementa: Direito Constitucional. Agravo Regimental em Peti¢do. Sujei¢do dos
Agentes Politicos a Duplo Regime Sancionatério em Matéria de Improbidade.
Impossibilidade de Extensdo do Foro por Prerrogativa de Fungdo a Acéo de
Improbidade Administrativa. 1. Os agentes politicos, com excecdo do
Presidente da Republica, encontram-se sujeitos a um duplo regime
sancionatoério, de modo que se submetem tanto a responsabilizacéo civil
pelos atos de improbidade administrativa, quanto a responsabilizagéo
politico-administrativa por crimes de responsabilidade. Ndo ha qualquer
impedimento a concorréncia de esferas de responsabilizacdo distintas, de modo
que carece de fundamento constitucional a tentativa de imunizar os agentes
politicos das sanc¢Ges da a¢do de improbidade administrativa, a pretexto de que
estas seriam absorvidas pelo crime de responsabilidade. A Unica excecdo ao
duplo regime sancionatério em matéria de improbidade se refere aos atos
praticados pelo Presidente da Republica, conforme previsdo do art. 85, V, da
Constituicao. [...] 3. Agravo regimental a que se nega provimento. (Pet 3240
AgR, Rel. Roberto Barroso, j. 10.05.2018)

Diferentemente da perda de cargo publico como decorréncia da improbidade
administrativa, na perda por impeachment o procedimento de julgamento ndo é através
do Judiciario, mas do Legislativo. O foro especial por prerrogativa de funcéo previsto na
Constituicao Federal (art. 102, 1, alineas b e c; e art. 105, I, alineas a e b) em relacdo as
infracBes penais comuns ndo é extensivel as acBes de improbidade administrativa, de
natureza civil. Quanto a gravidade que as condutas improbas podem tomar, é o
entendimento do STF, conforme estabelecido na Pet 3240 AgR, que houve uma opcao do
poder constituinte em ndo instituir foro privilegiado para o processo e julgamento dos
agentes politicos por improbidade. De tal forma, a suposta gravidade das sancGes
previstas no art. 37, 8 4° da Constituicio ndo reveste a acdo de improbidade
administrativa de natureza penal. Na ocasiéo, julgou o Tribunal Pleno:

Por fim, a fixacdo de competéncia para julgar a acdo de improbidade no 1o
grau de jurisdicdo, além de constituir férmula mais republicana, € atenta as
capacidades institucionais dos diferentes graus de jurisdicdo para a realizagéo
da instrucdo processual, de modo a promover maior eficiéncia no combate a
corrupgao e na protegdo a moralidade administrativa.

Pela previsdo da Lei n° 1.079/50, o condenado perde o cargo politico que

ocupava e pode ser decretada sua inabilitagdo para o exercicio de funcéo publica por até



cinco anos. Aqui, entretanto, a perda da funcdo publica néo esta atrelada a suspenséo ou
perda dos direitos politicos, mas simplesmente do mau exercicio do cargo eletivo obtido

em decorréncia deles.

5.3. Como consequéncia por ilicito eleitoral

Além das hipdteses acima elencadas, também é possivel a perda do cargo eletivo
como consequéncia de ilicito eleitoral. Essa hipotese tem vérias possiveis causas. Desde
a condenacao criminal a condenacao militar, sdo diversos os ilicitos previstos em lei que
podem ensejar a perda de cargo. O tema € proficuo e mereceria um trabalho em apartado,
motivo pelo qual aqui serdo tratadas apenas de questdes pontuais e que se relacionam a
perda de cargo por improbidade administrativa.

E incontestavel que a Lei de Improbidade Administrativa se aplica aos agentes
politicos, uma vez que expressamente consta, em seu art. 2°, 0 enquadramento dos
“agentes politicos” dentro da categoria de “agentes publicos”. Portanto, o regime de
responsabilizacdo e perda da funcdo publica, conforme disposto na LIA, pode incidir aos
agentes politicos: uma vez integrantes da Administracdo Pablica, aqueles devem se
submeter ao mandamento constitucional de prezar pelos seus principios, e sobretudo a

moralidade.

Cabem, contudo, alguns comentarios acerca da perda de cargo ou funcdo pablica
como consequéncia de ilicito eleitoral. Estas hipoteses estdo tipificadas no Codigo
Eleitoral e, principalmente, na Lei n°® 9.504, a Lei das Elei¢bes, que prevé critérios
procedimentais a serem seguidos na competicdo por cargos eletivos. Essas sdo formas de

coibir a improbidade no &mbito politico-eleitoral, em Ultima instancia.

Tanto o Cddigo Eleitoral quanto a Lei das EleicGes preveem a cassacdo do
mandato eletivo pelo cometimento de infrages contra a lisura do procedimento eleitoral,
sendo que o Cddigo coloca as regras processuais para julgamento e quérum do Tribunal
que decrete a cassacao, e a Lei n° 9.504 estabelece quais as condutas que ensejam a

negacdo ou cassacdo do diploma.

Por exemplo, o art. 22, §3° da Lei n® 9.504 estabelece:

O uso de recursos financeiros para pagamentos de gastos eleitorais que ndo

provenham da conta especifica de que trata o caput deste artigo implicara a



desaprovacdo da prestacdo de contas do partido ou candidato; comprovado
abuso de poder econdmico, sera cancelado o registro da candidatura ou cassado
o diploma, se ja houver sido outorgado.

E notério que este artigo, quando fala em “abuso de poder econdmico” ou na
“captacao ou gastos ilicitos”, que enseja o cancelamento da candidatura ou a cassagao do
diploma, trata justamente do abuso das verbas destinadas a campanha politica para coagdo
de eleitores e captacdo ilicita de sufrdgio. Sendo assim, reforca o mandamento
constitucional pela probidade da Administracdo Publica em todas as suas instancias,

inclusive na concorréncia pelos cargos eletivos.

Semelhantemente, o art. 73 da Lei n. 9.504 prevé uma série de condutas que séo
vedadas aos agentes publicos, pois tendentes a alterar a igualdade de oportunidades entre
candidatos nos pleitos eleitorais. Esse dispositivo reverbera os principios constitucionais
da moralidade e impessoalidade na Administracdo Publica, em sentido ainda mais

especifico do que o previsto pela Lei de Improbidade.

Aos ilicitos do art. 73 sdo previstas duas penas: ao candidato favorecido e ao
servidor que cometeu as condutas. Ao candidato, é prevista a cassa¢do ou cancelamento
do diploma (85°); ao servidor responsavel, é prevista multa (84°). Esse dispositivo coloca
limites mais especificos a conduta dos servidores e prevé sancao equivalente as previstas
na Lei de Improbidade, em sua redacdo originaria, para as condutas que causem

enriquecimento ilicito ou prejuizo ao erério.

A grande diferenca entre ambos, portanto, é justamente a especificidade da
aplicabilidade. Enquanto ilicito eleitoral, a utilizacdo de servidores e servigos publicos
para a promoc¢do de um candidato é tdo desonesta quanto o condicionamento de certo
servico a obtencdo de vantagem econdmica indevida, por exemplo. E a protecdo ao

principio da moralidade aplicada especificamente a esfera eleitoral.

5.4. Demisséo do servidor publico

Por fim, cumpre também tecer alguns comentarios a respeito da demissdo do
servidor publico, que € a perda de cargo por exceléncia. A demissdo € prevista no Estatuto
dos Servidores Publicos da Unido, a Lei n° 8.112, como san¢do por um ilicito
administrativo. Pelo art. 132, ela sera aplicada:

Art. 132. A demissao sera aplicada nos seguintes casos:



I - crime contra a administracdo publica;

Il - abandono de cargo;

I11 - inassiduidade habitual;

IV - improbidade administrativa;

V - incontinéncia publica e conduta escandalosa, na reparticao;
VI - insubordinago grave em servico;

VII - ofensa fisica, em servico, a servidor ou a particular, salvo em legitima

defesa prépria ou de outrem;

VIII - aplicacdo irregular de dinheiros publicos;

IX - revelacdo de segredo do qual se apropriou em razdo do cargo;
X - lesdo aos cofres publicos e dilapidacéo do patrimdnio nacional;
X1 - corrupcéo;

XII - acumulacdo ilegal de cargos, empregos ou funcdes publicas;
X111 - transgresséo dos incisos IX a XVI do art. 117.

As condutas prescritas nestes incisos sdo enquadradas como ilicitos de natureza
administrativa, pois vao contra previsdo estatutaria. Ainda, a demissdo somente ocorre
mediante processo administrativo disciplinar (PAD) para averiguar os fatos e analisa-los

a luz do contraditorio e da ampla defesa.

As hipoteses que possibilitam a demissdo do servidor constituem um rol
taxativo, conforme reiterado pelo STJ no julgamento do Agint no MS 26447/DF, e
incluem crimes contra administracdo publica, aplicacdo irregular de dinheiros publicos,

improbidade administrativa e lesdo aos cofres publicos.

Uma vez que para a caracterizacdo de improbidade é necessario haver violacdo
aos deveres funcionais do servidor, como honestidade, lealdade, legalidade e eficiéncia,

fica evidente que o dispositivo prevé uma complementacdo a Lei de Improbidade.

Os incisos que preveem a aplicacao irregular de recursos publicos e a lesdo ao
erario também podem ser considerados como uma dupla sangéo aos atos de improbidade.
Conforme disposto na Lei n°® 8.429/1992, nos artigos 10 e 11, a realizagdo de operacOes
financeiras observancia das normas legais e regulamentares (art. 10, V1), liberacdo de
verbas publicas irregularmente (art. 10, XI), ou mesmo a inobservéncia da idoneidade na
prestacdo de contas (art. 11, VI e VIII) sdo condutas que caracterizam improbidade

administrativa, especialmente quando esses atos causam dano ao patrimoénio publico.



Assim, o art. 132 opera no &mbito administrativo interno, enquanto a Lei de Improbidade
atua na esfera judicial e alcanca também servidores aposentados ou que ocupem funcgdes

distintas daquelas exercidas a epoca do ato.

A demissdo com base no art. 132 da Lei n° 8.112 depende de um processo
administrativo disciplinar (PAD), que apura a responsabilidade do servidor e permite sua
defesa. Averiguada e comprovada a pratica de improbidade administrativa, o servidor
pode ser demitido administrativamente, e a acdo judicial de improbidade — esta, de
natureza civil — serd ajuizada para garantir que ele enfrente as demais sangfes previstas

na Lei n® 8.429/1992, incluindo o ressarcimento ao erario.

Sendo a esfera judicial e administrativa independentes, a constatacdo de erro em
processo administrativo ndo obsta a condenacgao em processo judicial que trate da mesma
matéria. Contudo, a decisdo judicial em acdes de improbidade administrativa pode
determinar a perda do cargo, o que implica a imediata demissdo do servidor caso ainda
esteja em atividade. Também é possivel a comunicabilidade de esferas, no caso em que 0
agente publico, apesar de ndo condenado a perda da fungdo em virtude do cometimento
de improbidade administrativa, enfrenta processo administrativo disciplinar e é demitido
pela condenacdo em acdo de improbidade administrativa (conforme previsto no art. 132,
IV, da Lei n°® 8.112/90).

Os Estatutos disciplinares dos servidores publicos, a exemplo do estatuto federal,
em geral preveem a proibigdo de retorno ao servico publico por um determinado tempo.
A LIA, por outro lado, ndo tem previsdes a esse respeito. No caso de san¢Ges com tempo
certo, como a proibicdo de contratar com a Administracdo Publica, isto ndo é um
problema: ao término do tempo estipulado em sentenca irrecorrivel, o0 agente pode voltar
a contratar com a Administracdo. Contudo, a perda de cargo é san¢do imediata, pontual,
de forma que, condenado a perda da fun¢do ou cargo publico, o agente deve ser removido

do cargo ocupado.

A resolucgdo desta lacuna pode ser obtida através da interpretacdo conjunta dos
estatutos funcionais e da LIA, de forma que dependerd do caso concreto. Na condenacéao
a perda da funcdo puablica, o retorno aos quadros funcionais do Estado estara
condicionado a previsdo estatutaria do ente federativo que se tentard o “retorno”. Por
exemplo, caso o agente improbo condenado perca cargo publico ocupado na Unido, ele

somente podera assumir cargo publico no estado de Sdo Paulo, por exemplo, apo6s dez



anos da condenacéo irrecorrivel (conforme previsdo da Lei Estadual n® 10.261, art. 257,
X11).

A este respeito, ainda estd controvertido a possibilidade de retorno aos quadros
federais. A previsdo da Lei n° 8.112 € de que o agente condenado por improbidade
administrativa ndo pode retornar ao servico publico federal (art. 137, paragrafo Unico).
Contudo, no julgamento da ADI 2975, o STF decidiu pela inconstitucionalidade deste
dispositivo, entendendo que se trata de sancdo perpétua, inadmitida pela CRFB/88. Dessa
forma, o Tribunal determinou que deve ser permitido o retorno do agente improbo ao
servico, decorrido tempo adequado. Contudo, na ocasido, deixou de estabelecer o prazo

para isto, ordenando que o Congresso Nacional edite lei para preencher esta lacuna.

As hipoteses de demissdo previstas na Lei n® 8.112 e na Lei de Improbidade
Administrativa atuam, logo, de maneira complementar a responsabilizacdo do servidor
publico que age em detrimento da Administracdo Publica. Enquanto o art. 132 do Estatuto
se prevé o rol de hipoteses que permite a aplicacdo de penalidades administrativas, a Lei
n°8.429/1992 estabelece san¢des mais amplas e com impacto social, politico e financeiro,
visando a preservacdo da moralidade e da probidade no servigo publico. A demissdo do
servidor por improbidade administrativa, aplicacdo irregular de recursos ou lesdo ao
erario representa uma resposta do Estado na preservacao dos principios constitucionais
da administracdo publica, assegurando a eficacia, legalidade e transparéncia exigidas para

a gestdo publica no Brasil.

6. A perda da funcéo publica como sancéo por ato de improbidade

6.1. Como se aplicava a perda da funcao publica antes da Reforma

Antes da reforma instituida pela Lei 14.230/2021, a perda da funcdo publica era
prevista no artigo 12 da Lei n° 8.429/1992 como uma das sanc¢des aplicaveis a qualquer
ato de improbidade administrativa, em combinacdo com outras penalidades, como a
suspensdo dos direitos politicos, a multa civil e a proibi¢cdo de contratar com o poder
publico. A perda do cargo ou da fungdo publica era permitida a qualquer dos tipos de
improbidade, desde que verificada a pertinéncia e a adequacao da san¢éo.

Conforme averigua o ex-ministro do STJ, Gilson Dipp (2018, p. 298/299), a
jurisprudéncia dos Tribunais Superiores concluiu, ao longo da década de 90 e 00, pela

consideracao da perda do cargo publico como a san¢do mais severa das previstas na Lei



de Improbidade. Nesse sentido, ha precedente do STJ, em que o Ministro Og Fernandes
discorre a respeito da dosimetria da pena de perda do cargo ou fungdo publica em agdes
de improbidade:
As sanc0es de perda do cargo e/ou funcéo publica, assim como a de suspensao
dos direitos politicos constituem as mais drasticas das penalidades
estabelecidas na Lei de Improbidade Administrativa, devendo, por isso, serem
aplicadas apenas em casos graves, sempre levando em conta a extensdo do
dano”. (AREsp 1.013.434, Min. Og Fernandes, DJe 31/03/2017)

A aplicacéo da perda do cargo publico foi instituida pela Constituicdo como uma
medida de protecdo ao interesse publico, permitindo que o servidor ou agente fosse
removido definitivamente do cargo, além das demais san¢Ges em outras esferas e da
possibilidade de cumulacdo de penas previstas na propria Lei n. 8.429. Naquele regime,
a pena de perda do cargo poderia afetar todos os cargos ou func6es publicas que o agente

improbo ocupasse no momento da condenacdo, a depender do entendimento do Tribunal.

Antes da reforma instituida pela Lei n° 14.230/2021, uma das principais
controveérsias no entendimento dos Tribunais Superiores era quanto a extensdo da pena
de perda do cargo publico. Em virtude da proibicdo do art. 20 da LIA, que prevé a
impossibilidade de cumprimento provisorio de sentenca, segundo Dipp (2018, p. 294),
ndo eram incomuns 0s casos em que o agente publico condenado por improbidade em um
cargo, a época da condenacao, ja fosse titular de outro. A Primeira Turma do STJ decidia
pelo entendimento de que a sancdo da perda de cargo publico deveria ser restrita aos
cargos de mesmo vinculo (AgRg no AREsp 369.518/SP, Rel. Min. Gurgel de Faria, DJe
28.03.2017, e REsp n. 1.423.452/SP, Rel. Min. Benedito Gongalves, DJe 13.03.2018),
enquanto a Segunda Turma defendia que a sanc¢do de perda da funcdo publica visava a
extirpar da Administracdo Publica aquele que exibiu inidoneidade (ou inabilitacdo) moral
e desvio ético para o exercicio da funcdo publica, abrangendo qualquer atividade que o
agente esteja exercendo ao tempo da condenacdo irrecorrivel (REsp 1.297.021/PR, Rel.
Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, DJe 20/11/2013; RMS 32.378/SP, Rel.
Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, DJe 11.5.2015).

Essa divergéncia somente foi dirimida em 2020, quando do julgamento do
EREsp 1.701.967/RS (Red. Ministro FRANCISCO FALCAO, DJe de 02/02/2021). O
voto vencedor, do Ministro Francisco Falcdo, fundamentou a decisdo no entendimento de
que a Lei de Improbidade Administrativa tem como finalidade o afastamento da
Administracdo Publica aqueles que afrontem os principios constitucionais de probidade,



legalidade e moralidade. Sendo a moralidade um dos principios norteadores da vida
funcional de agentes publicos, a condenacdo por improbidade administrativa é tamanha
que diagnostica verdadeira incompatibilidade do agente com o exercicio de atividades
publicas. Portanto, mesmo que cometido o ato improbo em outro mandato, uma vez
condenado a suspensao dos direitos politicos ele devera perder o cargo que ocupa quando

do transito em julgado da sentenga condenatoria.

Naquela ocasido, o Ministro Relator Gurgel de Faria, que teve o voto vencido,
defendeu que as normas que descrevem infrag0es administrativas e cominam penalidades
constituem matéria de legalidade estrita, de forma que ndo poderiam ser mais rigorosas
do que as sanc¢des penais. Cabe, aqui, a citacdo do seu entendimento (STJ, EREsp
1.701.967/RS, p. 9):

A subsistir o entendimento mais rigoroso, ficaria o agente publico improbo,
inclusive aqueles que ja fizeram novos concursos publicos (como é o caso do
ora recorrente), ou (aqueles) cujos cargos efetivos ndo tém qualquer relacdo
com a funcdo exercida no momento da préatica do ato de improbidade
administrativa, com uma espada sobre as suas cabecas até a hora do transito
em julgado da sentenca condenatéria, de modo a alcancar todo e qualquer
cargo publico entdo ocupado (quando do transito em julgado), implicando, na
verdade, o “banimento do servidor” do servigo publico, mesmo que ele tenha

refeito a sua vida em outra carreira.

Essa indefinicdo quanto ao cargo a ser atingido, marcadamente violadora do
principio da proporcionalidade, certamente ndo foi a intencdo do legislador
ordinario ao aprovar a Lei n. 8.429/1992, sob os auspicios da Carta
Magna/1988, ndo competindo ao STJ interpretar de forma tdo ampla e tdo
gravosa a aplicacdo de tal san¢do, mormente quando estamos no &mbito do

direito sancionador.

Cumpre consignar que a interpretacdo seguida pela Segunda Turma, em sede
de acdo de improbidade administrativa, € mais severa que aquela aplicada pela
Corte Especial do STJ e pelas suas Turmas criminais, nas hipdteses de crime
contra a Administragdo Publica, no sentido de que o “cargo, funcdo ou
mandato a ser perdido pelo funcionario pdblico como efeito secundario da
condenagdo, previsto no art. 92, I, do CP, sé pode ser aquele que o infrator
ocupava a época da conduta tipica.” (APn 629/RO, rel. Min. NANCY
ANDRIGHI, CORTE ESPECIAL, DJe 28/6/2018).

Em que se pese a fundamentacdo do Ministro ser absolutamente adequada no

tocante a teoria juridica e as previsoes legais, é certo que ndo pode ser ignorada a realidade



do processo judicial brasileiro. Pela demora do tramite das acGes, em muitas ocasides o
agente condenado ja era ocupante de cargo publico diverso daquele que ocupava quando
cometeu o ato improbo. Portanto, o voto do Ministro ignorou a vontade do constituinte
em ver o0 agente improbo excluido da Administracdo Publica através da perda do cargo

como consequéncia da condenacao, na forma defendida pelo voto vencedor.

Outro ponto controverso era quanto & extensdo da pena de suspensdo dos direitos
politicos e se a condenacao a esta san¢do ensejaria, automaticamente, a perda do cargo
ou funcéo publica exercida quando da condenacao.

A questdo foi abordada em julgado da Primeira Turma do STJ apenas em 2020,
que entendeu que o ocupante de cargo eletivo ndo perde o posto automaticamente apds
condenacdo a suspensdo dos direitos politicos. Assim, julgou necessaria a formalizacdo
da inelegibilidade pela Justica Eleitoral. No julgamento do REsp 1.618.000, a Turma
entendeu que a perda do cargo eletivo somente poderia se dar por inelegibilidade, e ndo
automaticamente apds a condenacdo a suspensao dos direitos politicos. O acérddo foi

assim ementado:

DIREITO PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO INTERNO EM RESP.
CUMPRIMENTO DE SENTENCA EM ACP POR IMPROBIDADE.
APONTAMENTO PROCEDIMENTAL ESTABELECIDO PELO TJ/RN
ACERCA DA EFETIVACAO DAS SANGCOES DE SUSPENSAO DE
DIREITOS POLITICOS, NA HIPOTESE EM QUE NAO E APLICADA A
PENALIDADE DE PERDA DA FUNCAO PUBLICA, COMO E O CASO
DOS AUTOS. CONCLUSAO QUE NAO SE APARTA DE JULGADO
DESTA CORTE SUPERIOR EM HIPOTESE FACTUAL SIMILE (RESP
993.658/SC, REL. P/ACORDAO MIN. LUIZ FUX, DJE 18.12.2009).
VIOLACAO DO ART. 12 DA LEI 8.429/1992 INOCORRENTE. AGRAVO
INTERNO DO ORGAO ACUSADOR DESPROVIDO.

[...] 3. No caso em tela, houve a peculiaridade de o entéo Alcaide do Municipio
de Rafael Godeiro/RN ter sido condenado a sanc¢do de suspensdo de direitos
politicos, mas ndo a de perda da funcdo publica, o que, por percepcdes
equivocadas acerca das feicGes e das consequéncias de ambas as sancdes,
poderia gerar ddvidas acerca dos procedimentos necessarios e suficientes a
efetivacdo do decreto condenatério, respeitados 0s seus estritos limites

sancionadores.

4. Nesse sentido, a Corte Potiguar ndo se apartou de julgado lancado por esta
Corte Superior em hipétese factual simile, ao afirmar o Tribunal Estadual que a

suspensdo dos direitos politicos implica em inelegibilidade posterior, apds



procedimento especifico no ambito da Justica Eleitoral, mas ndo decorre
imediatamente na perda da funcédo publica exercida pelo recorrente, ainda mais
em virtude do fato de que a referida pena, autbnoma, néo foi determinada no

dispositivo ja alcancado pela coisa julgada (fls. 871).

5. Consequentemente, ndo se verifica a pretendida violagéo do art. 12 da Lei
8.429/1992, que prevé o rol de sangdes por improbidade administrativa. A
interpretagdo conferida pelo Tribunal de origem acerca dos procedimentos em
cumprimento de sentenca - frise-se - ndo causou macula alguma a Lei de
Improbidade.

6. Agravo Interno do Orgéo Acusador desprovido.

(Agint no REsp n. 1.618.000/RN, relator Ministro Napoledo Nunes Maia
Filho, Primeira Turma, julgado em 13/10/2020, DJe de 21/10/2020.)
Anteriormente a prondncia do STJ, contudo, o TSE ja tinha jurisprudéncia
consolidada no sentido de que a suspensdo dos direitos politicos em condenacdo por
improbidade administrativa acarreta a perda imediata da filiacdo partidaria e do cargo
eletivo, bem como o impedimento de o candidato ser diplomado (Ac.-TSE, de
17.12.2015, no RO n° 181952).

No mais, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (STJ) é unissona no
entendimento que a perda do cargo deveria ser proporcional a gravidade do ato cometido
e levar em conta a extensdo do dano e a intencdo do agente, além do ato em si (Dipp,
2018, p. 299, faz a ressalva que esse entendimento se da ndo pela mera interpretacdo dos
termos da LIA, mas por uma exigéncia a luz do processo constitucional). A
proporcionalidade é importante para que a san¢do seja justa e adequada a lesdo causada,
e a extensdo do dano decorrente da conduta. Dessa forma, os Tribunais tendiam a aplicar
a pena de perda de cargo e modular sua extensdo de acordo com a natureza do cargo
ocupado e da infracdo cometida, com amplo espaco para a discricionariedade dos

magistrados.

Importante destacar que a perda da fungdo publica ndo impedia 0 agente de ser
responsabilizado criminalmente e tampouco se confundia com a suspensdo dos direitos
politicos ou com as demais san¢Oes previstas na Lei de Improbidade: o dever de ressarcir

o0 Estado, por exemplo, é imediato & condenagéo.

Com a entrada em vigor da Lei n® 14.230/2021, houve mudangas significativas
na aplicacdo das sangdes. A reforma trouxe maior objetividade as hipoteses de condutas
que caracterizam improbidade administrativa ao restringir a aplicacdo da perda do cargo



apenas para condutas dolosas, exigindo a comprovacdo de dolo especifico para
enriquecer-se ilicitamente ou causar dano ao erario. Além disso, passou a ser exigida uma
anélise mais rigorosa do nexo causal entre 0 ato de improbidade e a funcéo exercida,
tornando a aplicacdo da pena de perda de cargo mais criteriosa e restringindo a

discricionariedade do julgador na aplicacdo da sancdo de perda da funcéo publica.

6.2. O regime legal ap6s a Lei 14.230/2021: alteragdes e novos entendimentos

jurisprudenciais

A reforma da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°® 8.429/1992),
introduzida pela Lei n® 14.230/2021, trouxe mudancgas substanciais nas hipoteses de
aplicacdo da pena de perda de cargo ou funcdo publica para agentes publicos condenados
por improbidade administrativa. Essa atualizagdo buscou atender a demandas de maior

seguranca juridica e de aperfeicoamento das sangdes.

A reforma alterou o foco da responsabilizacdo para atos dolosos, exigindo a
comprovacdo de que o agente publico condenado por improbidade tenha agido com
intencdo especifica de violar os deveres da administracdo. Assim, a perda do cargo ndo
mais pode ser aplicada em todos 0s casos, e a nova legislacéo estabelece o dolo como
integrante do tipo da improbidade administrativa. Anteriormente, era possivel a
condenacdo por culpa quanto as condutas previstas no art. 10 da LIA, mas agora esta
modalidade foi extinta. O dolo foi introduzido enquanto requisito para a improbidade
administrativa com o fito de garantir que apenas os servidores que agiram com dolo
especifico sejam sancionados a perda do cargo. A reforma, portanto, restringiu as
possibilidades de punicdo para casos onde se comprove a intencdo de obter vantagem
indevida ou causar prejuizo ao erario, afastando os casos onde o servidor tenha agido

apenas com negligéncia, impericia ou erro administrativo.

Com a reforma, o legislador reforcou o critério da proporcionalidade no tipo da
lei, determinando que a perda da funcdo publica somente seja aplicada quando houver
nexo direto entre o ato de improbidade e o cargo que o agente ocupa. Em outras palavras,
como decorréncia da instituicdo do dolo como parte integrante do ilicito de improbidade
administrativa, passou a ser necessario comprovar que o exercicio da funcdo publica

contribuiu diretamente para a ocorréncia do ato ilicito. Essa exigéncia de nexo causal



garante que a perda do cargo ou funcdo publica ndo ocorra de forma indiscriminada e

exige uma andlise mais profunda da conduta do servidor.

Ainda, a inclusdo do 85°, art. 12, ao restringir a sangdo de multa as infracdes de
menor ofensa, reitera o entendimento ja solidificado dos Tribunais: ora, se as infraces
menores estdo sujeitas a multa, depreende-se que as infragdes maiores devem ser
aplicadas as demais san¢0es, de acordo com a gravidade da conduta e do dano. Isto apenas
reverbera o entendimento dos Tribunais Superiores na consideracdo da perda da funcdo
publica como sangdo grave, que somente poderia ser aplicada em casos de maior potencial

lesivo.

Com esta alteracdo, a perda de funcdo publica, que era em tese aplicada a
quaisquer das espécies de improbidade previstas na lei, passou a ser permitida somente
para os ilicitos dos art. 9° e 10. Esta alteracdo reduziu significativamente o alcance da

sancdo de perda de funcao publica, restringindo-a para infragdes de cunho patrimonial.

A inclusdo desses parametros reflete o entendimento do legislador sobre a
necessidade de individualizacdo da pena, de forma a aplicar uma san¢édo condizente com
a extensdo e as consequéncias do ato. Dessa maneira, a reforma afasta o risco de sanc¢des
excessivas em situagdes nas quais a infragdo, embora configurada como ato de
improbidade, ndo comprometa gravemente a integridade da administracdo publica. E
possivel o questionamento a respeito da necessidade e adequacao destas precaucdes frente
a realidade do processo judicial brasileiro: conforme abordado nos topicos anteriores, a
demora na tramitagdo das acdes de improbidade torna a “puni¢do excessiva” virtualmente

impossivel no caso concreto.

A Lei n° 14.230/2021 trouxe mudancas que refletem diretamente no papel do
Judiciario na aplicacdo das sanc¢des de improbidade administrativa. Com a reforma, o juiz
deixa de ter amplo poder discricionario na aplicacdo da perda do cargo publico, devendo
verificar rigorosamente a presenca do dolo, o nexo causal e a proporcionalidade da pena
a luz dos limites estabelecidos em lei. Além disso, o dispositivo gue exige dolo especifico

retira do juiz a possibilidade de aplicar a sangéo para atos meramente culposos.

Justamente em virtude das dificuldades que envolvem o regime de transicdo da
aplicacdo da antiga lei e em atencéo a tipificacdo do dolo, foi julgado em 25 de fevereiro
de 2022 0 Tema 1199 do STF, sendo aprovada a tese:



1) E necesséria a comprovacao de responsabilidade subjetiva para a tipificagdo
dos atos de improbidade administrativa, exigindo-se - nos artigos 9°, 10 e 11
da LIA - a presenca do elemento subjetivo - DOLO; 2) A norma benéfica da
Lei 14.230/2021 - revogacdo da modalidade culposa do ato de improbidade
administrativa -, ¢ IRRETROATIVA, em virtude do artigo 5° inciso XXXVI,
da Constituicdo Federal, ndo tendo incidéncia em relagdo a eficacia da coisa
julgada; nem tampouco durante o processo de execucdo das penas e seus
incidentes; 3) A nova Lei 14.230/2021 aplica-se aos atos de improbidade
administrativa culposos praticados na vigéncia do texto anterior da lei, porém
sem condenacéo transitada em julgado, em virtude da revogacdo expressa do
texto anterior; devendo o juizo competente analisar eventual dolo por parte do
agente; 4) O novo regime prescricional previsto na Lei 14.230/2021 é
IRRETROATIVO, aplicando-se 0s novos marcos temporais a partir da
publicacédo da lei.
Esse julgado objetivou dar unidade ao regime da LIA, e conjugar os regimes
legais para instituir a irretroatividade da revogacdo da modalidade culposa, modulando

os efeitos da Reforma no que a lei foi omissa.

A Lei n® 14.230/2021 promoveu mudancas significativas na aplicacdo da pena
de perda da funcdo publica, limitando-a a casos mais graves de improbidade
administrativa, onde se verifica dolo e uma relacdo direta entre o ato ilicito e o exercicio
do cargo. As novas exigéncias buscam garantir que a perda de cargo seja aplicada com
rigor em casos de comprovada ma-fé, ao mesmo tempo em que protegem os servidores
gue eventualmente cometem erros sem intencdo de prejudicar a Administracdo Publica.
Em que se pesem as alteracGes necessarias, incluidas em reverberacdo ao entendimento
dos Tribunais, a Reforma também trouxe diversas outras disposi¢cGes que, na pratica,
tornam a perda da fungéo publica mais restrita e que podem contribuir para a impunidade

dos agentes improbos, caso consideradas sem a cautela devida.

6.3. Comparacao entre regimes legais

Condenado o agente publico por improbidade administrativa, ele fica sujeito as
penas previstas no art. 12 da Lei 8.492, dentre as quais, a perda da funcdo publica. No
atual ordenamento, ela é pena por improbidade administrativa prevista pela Constituigdo
de 1988 e é expressa no texto do 84° do art. 37. Apesar de pioneira na consagracdo
constitucional da perda da fungo publica enquanto penalidade para o agente improbo, a

Constituicdo de 88 ndo € o primeiro diploma legal brasileiro a prever a perda do cargo



como sancdo aos agentes que exercam condutas ilegais no exercicio de fungéo publica.
Enquanto punicdo de natureza penal, por exemplo, é possivel tracar a previsao da san¢do
as Constituices do Império, como ja foi abordado anteriormente.

Na Lei de Improbidade, a perda da funcdo publica é disciplinada no art. 12. Para
fins de sistematizacdo, cabe transcrever os incisos e paragrafos cuja redagéo, anterior a
Reforma e a atual, sdo relevantes. No quadro abaixo, é feita a comparacao entre o artigo
12 antes da nova lei (& esquerda) e apds (a direita), sendo que estdo assinalados, em
negrito, as inclusdes da Lei n°® 14.230/2021:

Quadro 1 - Comparacéo dos incisos e paragrafos do art. 12 da Lei n° 8.429

Art. 12. Independentemente das sangdes
penais, civis e administrativas previstas na

Art. 12 Independentemente  do
ressarcimento  integral do dano

legislacdo especifica, estd o responsavel
pelo ato de improbidade sujeito as
seguintes cominagdes, que podem ser
aplicadas isolada ou cumulativamente, de

acordo com a gravidade do fato: (Redacao
dada pela Lei n°® 12.120, de 2009).

patrimonial, se efetivo, e das sancfes
penais comuns e de responsabilidade,
civis e administrativas previstas na
legislacdo especifica, estd o responsavel
pelo ato de improbidade sujeito as
seguintes cominacgdes, que podem ser
aplicadas isolada ou cumulativamente, de
acordo com a gravidade do fato:

| - na hipotese do art. 9°, perda dos bens

ou valores acrescidos ilicitamente ao
patrimdnio, ressarcimento integral do
dano, quando houver, perda da funcao
publica, suspensdo dos direitos politicos
de oito a dez anos, pagamento de multa
civil de até trés vezes o valor do acréscimo

patrimonial e proibicdo de contratar com o

Poder Publico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou

indiretamente, ainda que por intermédio
de pessoa juridica da qual seja socio
majoritario, pelo prazo de dez anos;

| - na hipotese do art. 9° desta Lei, perda
dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patriménio, perda da
funcdo publica, suspensdo dos direitos
politicos até 14 (catorze) anos, pagamento
de multa civil equivalente ao valor do
acréscimo patrimonial e proibicdo de
contratar com o poder publico ou de
receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda
que por intermédio de pessoa juridica da
qual seja sécio majoritario, pelo prazo
nao superior a 14 (catorze) anos;

Il - na hipotese do art. 10, ressarcimento
integral do dano, perda dos bens ou
valores acrescidos ilicitamente ao
patrimonio, se concorrer esta
circunstancia, perda da funcdo publica,
suspensdo dos direitos politicos de cinco a
oito anos, pagamento de multa civil de até
duas vezes o valor do dano e proibicao de

contratar com o Poder Publico ou receber

Il - na hipdtese do art. 10 desta Lei, perda
dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patriménio, se concorrer
esta circunstancia, perda da funcéao
publica, suspensdo dos direitos politicos
até 12 (doze) anos, pagamento de multa
civil equivalente ao valor do dano e
proibicdo de contratar com o poder
publico ou de receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou




beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda
que por intermédio de pessoa juridica da
qual seja sécio majoritério, pelo prazo de
cinco anos;

indiretamente, ainda que por intermeédio
de pessoa juridica da qual seja socio
majoritario, pelo prazo néo superior a 12
(doze) anos;

I11 - na hipotese do art. 11, ressarcimento

integral do dano, se houver, perda da
funcdo puablica, suspensdo dos direitos
politicos de trés a cinco anos, pagamento
de multa civil de até cem vezes o valor da

remuneragdo percebida pelo agente e
proibicdo de contratar com o Poder
Pablico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio
de pessoa juridica da qual seja socio
majoritario, pelo prazo de trés anos.

Il - na hipotese do art. 11 desta Lei,
pagamento de multa civil de até 24
(vinte e quatro) vezes o valor da
remuneragdo percebida pelo agente e
proibicdo de contratar com o poder
publico ou de receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio
de pessoa juridica da qual seja socio
majoritario, pelo prazo ndo superior a 4
(quatro) anos;

IV - na hip6tese prevista no art. 10-A,
perda da funcdo publica, suspensdo dos
direitos politicos de 5 (cinco) a 8 (oito)
anos e multa civil de até 3 (trés) vezes o
valor do beneficio financeiro ou tributario

Concedido. (Incluido pela Lei

Complementar n°® 157, de 2016)

IV - (revogado).

Paragrafo Unico. Na fixacdo das penas
previstas nesta lei o juiz levard em conta a
extensdo do dano causado, assim como o
proveito patrimonial obtido pelo agente.

Paragrafo unico. (Revogado).

8 1° A sancdo de perda da fungéo
publica, nas hipoteses dos incisos | e 11
do caput deste artigo, atinge apenas o
vinculo de mesma qualidade e natureza
gue o agente publico ou politico detinha
com o poder publico na época do
cometimento da infracdo, podendo o
magistrado, na hipétese do inciso | do
caput deste artigo, e em carater
excepcional, estendé-la aos demais
vinculos, consideradas as
circunstancias do caso e a gravidade da
infracdo. (Incluido pela Lei n° 14.230,
de 2021) (Vide ADI 7236)

(Fonte: PAIVA & PAIVA, 2021, p. 36)

Da literalidade da lei, é possivel, de plano, identificar algumas alteragdes
substanciais no regime juridico da perda da funcdo publica enquanto san¢do por

improbidade administrativa. Com a Reforma, a san¢éo de perda da funcgéo publica passou



a ser possivel somente para os casos de condenacéo pelas condutas dos arts. 9° e 10 da lei
(condutas que causem enriquecimento ilicito e/ou prejuizo ao erario). Além disso, foi
incluido o 81°, que prevé o alcance da perda do cargo publico apenas para os vinculos de
mesma qualidade e natureza que o condenado tenha com o Poder Pablico a época do

cometimento da infragdo, sendo facultado ao juiz a extensdo da sangéo.

A restricdo da perda de fungdo as condutas improbas previstas nos arts. 9° e 10 foi
medida que limitou significativamente a aplica¢do da san¢do de perda de fungdo publica.
E um retrocesso que o agente publico que, por exemplo, revele fato ou circunstancia de
que tem ciéncia em razdo das atribuicdes e que deva permanecer em segredo, colocando
em risco a sociedade e o Estado (art. 11, Ill, LIA) ndo possa ser condenado a perda do
cargo por suas a¢Ges. Em tempos onde as fake news se propagam rapidamente, ndo é
razodvel que um agente que dé publicidade a informacdes secretas, com o fito de se
beneficiar, seja mantido nos quadros funcionais da Administracdo. As condutas descritas
no art. 11, apesar de ndo envolverem, diretamente, a dilapidacdo do patriménio publico,
s&0 incompativeis com a permanéncia no servico publico, e graves & sua maneira. E
impenséavel a manutencdo de um agente publico que pratique nepotismo (art. 11, XI, LIA),

ou mesmo que divulgue informac0es privilegiadas ao mercado (art. 11, VII, LIA).

E ndo adiciona a seguranca juridica a permissao legal (art. 12, 81°, LIA) de que o
magistrado possa estender a pena de perda de funcdo ou cargo publico aos demais
vinculos, caso seja apurada alguma das condutas previstas no art. 9° (que importe
enriquecimento ilicito). A Lei n° 14.230/2021 teve como seu objetivo a especificacdo de
contornos mais bem delimitados a acdo de improbidade. Contudo, falhou ao deixar a
cargo do magistrado a consideragdo das “circunstancias do caso e a gravidade da
infragdo” para aplicacdo da sancdo de perda da funcdo publica, uma vez que esta
disposicdo ndo especifica qualquer padrdo de conduta para a caracterizacdo da

“excepcionalidade” requerida.

Das alteracGes no regime legal da perda da funcdo publica, o dispositivo mais
controverso instituido pela lei foi 0 §1° do art. 12, cuja validade esta sendo discutida nos
autos da ADI 7.236. Em 27/12/2022, o STF suspendeu a eficacia do dispositivo, por meio
de decisédo monocrética do Ministro Relator Alexandre de Moraes. Na deciséo, o Ministro
declarou que, em seu entendimento, o paragrafo restringe, em ambito infraconstitucional,
mandamento constitucional de defesa da moralidade no servigo publico (STF, 2022, p.
18-19):



A Constituicdo Federal, portanto, pretendeu punir mais severamente o agente
publico corrupto, que se utiliza do cargo ou de funcBes publicas para
enriquecer ou causar prejuizo ao erario, desrespeitando a legalidade e
moralidade administrativa, mas, para tanto, exigiu a tipificacdo legal das
condutas denominadas atos de improbidade e geradoras das graves sangdes
previstas no § 4° do art. 37, de maneira a possibilitar a ampla defesa e o

contraditério.

Consideradas essas premissas, ao estabelecer que a aplicacdo da sancdo de
perda da funcdo publica atinge apenas o vinculo de mesma qualidade e
natureza que o agente detinha com o poder publico no momento da pratica do
ato de improbidade, o art. 12, § 1°, da nova LIA, traga uma severa restricdo ao
mandamento constitucional de defesa da probidade administrativa, que impde
a perda de funcdo publica como sancdo pela pratica de atos improbos
independentemente da funcdo ocupada no momento da condenacdo com

transito em julgado.

Trata-se, além disso, de previsdo desarrazoada, na medida em que sua
incidéncia concreta pode eximir determinados agentes dos efeitos da sancéo
constitucionalmente devida simplesmente em raz&o da troca de fungdo ou da
eventual demora no julgamento da causa, o que pode decorrer, inclusive, do

pleno e regular exercicio do direito de defesa por parte do acusado.
Entendimento irretocavel em sua completude, sobretudo porque considera as
consequéncias praticas previstas pelo constituinte e podadas pelo legislador da nova LIA.
Ao prever que a perda de fungdo publica somente atingiria os vinculos de mesma
qualidade e natureza que o agente publico ou politico detinha com o poder publico na
época do cometimento da infracdo, a lei passou a inviabilizar inclusive a inelegibilidade

decorrente da condenacdo por improbidade.

Uma vez suspenso o §81° do art. 12, os Tribunais Superiores voltaram a utilizar o
entendimento previamente consolidado, aplicando a perda da funcdo publica também ao
cargo ocupado pelo condenado no momento do transito em julgado da condenacdo. Em

julgado recente, decidiu a Primeira Turma do STJ:

PROCESSUAL  CIVIL.  ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. CUMPRIMENTO DE SENTENGCA ANTERIOR A
VIGENCIA DA LEI N. 14.230/2021. PERDA DO CARGO OU FUNCAO
PUBLICA ATUAL. POSSIBILIDADE. PRECEDENTE. RECURSO
ESPECIAL PROVIDO. ACORDAO EM CONFRONTO COM A
JURISPRUDENCIA DO STJ. DESPROVIMENTO DO AGRAVO
INTERNO. MANUTENCAO DA DECISAO RECORRIDA.



I - Na origem, trata-se de agravo de instrumento interposto contra decisdo
proferida nos autos de Acdo Civil Pudblica por ato de improbidade
administrativa n. 0000003-32.2010.8.16.0147, em fase de cumprimento de

sentenca. No Tribunal a quo, o recurso foi provido. [...]

IV - Ainda que assim ndo fosse, em 27/12/2022, o Ministro Alexandre de
Moraes, em liminar parcialmente deferida na Ac8o Direta de
Inconstitucionalidade n. 7.236/DF, ajuizada pela Associagdo Nacional dos
Membros do Ministério Publico ? CONAMP, determinou a suspensdo da
eficécia do art. 12, § 1°, da LIA, incluido pela Lei n. 14.230/2021.

V - Portanto, sob todos os angulos do prisma, de rigor a andlise do caso em

tela sob a perspectiva da redacéo original da Lei n. 8.429/1992. [...]

IX - Com efeito, a detida analise dos autos revela que o acérddo recorrido
efetivamente esta em dissonancia com o entendimento firmado pela Primeira
Secdo desta Corte Superior quando do julgamento dos EDv nos EREsp n.
1.701.967/RS, relator Ministro Gurgel de Faria, relator para acérddo Ministro
Francisco Falcdo, DJe 2/2/2021, segundo o qual a penalidade de perda da
funcéo publica disposta no art. 12 da LIA abarca o cargo ou a fungdo publica
ocupada no momento do transito em julgado da decisdo condenat6ria. Nesse
sentido: EDv nos EREsp n. 1.701.967/RS, relator Ministro Gurgel de Faria,
relator para ac6rddo Ministro Francisco Falcdo, Primeira Secéo, julgado em
9/9/2020, DJe de 2/2/2021.

X - Nesta seara, & luz do disposto no art. 37, caput, e § 4°, da Constituicdo
Federal, bem como no art. 12 e incisos da LIA, é evidente que a mens legis, na
probidade administrativa, visa proteger a administragdo publica do agente cujo
comportamento j& se mostrou incompativel com o exercicio da atividade
publica, extirpando-o de qualquer vinculo funcional mantido com o poder
pUblico ao tempo da condenagdo irrecorrivel e ndo somente daquele ocupado

por ocasido do ato improbo.

X1 - Ressalte-se que ndo ha espaco para outro entendimento, posto que também
reforgado pelo art. 20, caput, da LIA, a impossibilidade de execucdo proviséria
tanto da penalidade de perda da fungdo publica quanto da suspensdo dos
direitos politicos, as quais dependem necessariamente do transito em julgado

da decisdo condenatoria para a efetivacéo.

XII - Assim, consoante se verifica dos trechos as fls. 77-82, a conclusdo a que
chegou o Tribunal de origem ao examinar 0 caso em apreco esta
diametralmente oposta ao entendimento pacificado por esta Corte da

Cidadania.



XIII - Frise-se, porque importante, que "A sanc¢éo de perda da funcdo publica
visa a extirpar da Administracdo Publica aquele que exibiu inidoneidade (ou
inabilitacdo) moral e desvio ético para o exercicio da funcdo publica,
abrangendo qualquer atividade que o agente esteja exercendo ao tempo da
condenacdo irrecorrivel” (REsp n. 924.439/RJ, relatora Ministra Eliana
Calmon, Segunda Turma. DJ de 19/8/2009). E dizer, que a condenago
transitada em julgado pela pratica de ato de improbidade administrativa coloca
em evidéncia a completa inaptidao do agente para o desempenho de qualquer
atividade com a res publica e, por assim ser, o conceito de funcdo publica é
abrangente e abarca todas as espécies de vinculos juridicos com a
administracdo publica, incluindo o préprio cargo efetivo ocupado quando da
condenacdo irrecorrivel. O objetivo precipuo da lei é salvaguardar o coletivo
dos maus agentes e, nesta ordem de coisas, punir as condutas improbas
praticadas dentro da Administracdo Publica e ndo apenas aquelas cometidas

em cargo publico especifico.

X1V - Desse modo, o aresto impugnado ao consignar que a san¢do de perda da
funcéo publica prevista no art. 12 da Lei n° 8.429/92 ndo pode atingir cargo
publico diverso daquele que serviu de instrumento para a pratica da conduta
ilicita? (fl. 80) caminhou de encontro & mens legis e ao firme posicionamento
do Superior Tribunal de Justica. Neste sentido: EDcl no Agint no RMS n.
60.160/RS, relator Ministro Sérgio Kukina, Primeira Turma, julgado em
27/4/2021, DJe de 30/4/2021.

XV - Destarte, nos termos da fundamentagdo supra, o acorddo recorrido esta
divorciado do entendimento firmado pela Primeira Secdo do STJ nos EDv nos
EREsp n. 1.701.967/RS, razéo pela qual merece reparo a fim de restabelecer a
decisdo proferida pelo Juizo singular para que o recorrido cumpra a penalidade
de perda da fungdo publica, lato sensu, exercida ao tempo da decisdo
irrecorrivel. Destaca-se que se trata de cumprimento de sentenga anterior a
vigéncia da Lei n. 14.230/2021.

XVI - Correta a decisdo que deu provimento ao recurso especial para
determinar a imediata perda do atual cargo/funcdo publico ocupado pelo

recorrido.

XVII - Agravo interno improvido. (Agint no REsp n. 2.010.214/PR, relator
Ministro Francisco Falcdo, Segunda Turma, julgado em 23/9/2024, DJe de
25/9/2024.)
O caso concreto do acorddo acima colacionado esta além do ambito das novas
normas. Contudo, o Tribunal emitiu entendimento a respeito da aplicacdo do art. 12, 81°,

exarando precedente quanto a aplicabilidade do dispositivo suspenso.



Portanto, atualmente, o regime legal da perda da funcdo publica como sangéo
por improbidade administrativa ndo esta totalmente consolidado. Uma vez que ainda
tramita a ADI 7.236, na qual se discutem diversos artigos da Lei n° 14.230, o regime legal
e jurisprudencial da sancao ainda pende de consolidagdo, que somente sera possivel apos
o0 transito em julgado do acérddo que decidira sobre a (in)constitucionalidade dos

dispositivos citados.

7. Conclusoes

Dadas tais consideragdes, tem-se que o regime legal a perda da funcdo publica
enguanto sanc¢do por improbidade administrativa ainda esta em mutacgdo. A Lei n° 8.429,
antes das alteracdes pela Lei n® 14.230, em que se pese eficaz no combate a improbidade,
era demasiadamente ampla e deixava diversas lacunas quanto a extensdo e profundidade
da perda da funcdo publica. A Reforma trouxe diversas disposi¢fes que, em consonancia
com o entendimento dos Tribunais, contribuiram para a delimitacdo da sancao e dos seus

limites temporais e federativos, contribuindo para a melhor aplicacéo.

Contudo, a Reforma também trouxe algumas alteragdes, dentre as quais se destaca
a inclusdo do 81° do art. 12, que vao em contrario a doutrina constitucional e ao que se
entende como a intengdo do constituinte na implementagéo da sangédo de perda da fungéo
publica. Essa restricdo indevida ao alcance da sancdo é prejudicial a Administracdo
Publica como um todo, pois abre margem para a continuidade do vinculo com o Estado
dos agentes condenados por improbidade, em dissonancia com o principio constitucional
da moralidade da Administragdo Publica.

Por fim, conclui-se que o regime legal e as interpretacdes judiciais a respeito da
perda da funcdo publica ndo estdo totalmente consolidadas. A Lei n°® 14.230 entrou em
vigor recentemente, e seus dispositivos ainda estdo sendo discutidos em sede judicial; e
dentre a jurisprudéncia, sdo poucos os julgados que tratam a respeito da perda da fungéo
publica aplicando o novo regime - em grande parte, pela suspensao da vigéncia do art.
12, 81°, em sede da ADI 7.236.
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