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Resumo: No Brasil, a Administracdo Publica precisa cumprir principios constitucionais
implicitos e explicitos, dentre os quais o principio da impessoalidade, mencionado no art. 37,
caput da Constituicdo Federal brasileira, por meio do qual a Administracdo Publica deve visar
0 interesse publico e ndo o privado, oferecer tratamento igualitario a todos os administrados
gue se encontram na mesma situacdo juridica e coibir atos de autopromocdo dos
administradores publicos, entretanto, essa ultima faceta ndo € muito explanada, a ponto de
alguns chefes do Poder Executivo estadual e municipal incorrerem em improbidade
administrativa por violagdo ao principio da impessoalidade. No Brasil, o Ministério Pablico de
diferentes Estados da federacéo tem atuado para combater conduta de Administradores Publicos
que se utilizam da méaquina publica para promoverem campanhas que, na verdade, sdo
autopromocdo e ndo promocao da Administra¢do Publica aos quais sdo vinculados. neste artigo,
séo abordados dois processos cujo final foi diferente, um referente ao ex-prefeito de Joinville,
o qual foi absolvido e um referente a ex-prefeita de Sdo José do Bonfim, a qual foi condenada.
Trata-se de uma pesquisa importante, realizada pelo método dedutivo, em virtude de mostrar
como o Poder Judiciario tem decidido casos que envolvem o principio da impessoalidade
relacionado a improbidade administrativa e alertar eleitores de que a autopromog¢do ndo €
benéfica, mas um ato contréario a legislacao brasileira.

Palavras-chave: Principio da impessoalidade; autopromocéao; Administracéo
Publica; improbidade administrativa; Poder Judiciario

VIOLATION OF THE PRINCIPLE OF IMPERSONALITY BY SELF-PROMOTION
AS A COROLLARY TO LOSS OF MANDATE DUE TO ADMINISTRATIVE
IMPROBITY

Abstract: In Brazil, the Public Administration needs to comply with implicit and explicit
constitutional principles, among which the principle of impersonality, mentioned in art. 37,
caput of the Brazilian Federal Constitution, through which the Public Administration must aim
at the public interest and not the private one, offer equal treatment to all those administered who
are in the same legal situation and curb acts of self-promotion by public administrators,
however, this last facet is not very explained, to the point that some heads of the state and
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municipal Executive Power incur in administrative impropriety for violating the principle of
impersonality. In Brazil, the Public Ministry of different states of the federation has acted to
combat the conduct of Public Administrators who use the public machine to promote campaigns
that, in fact, are self-promotion and not promotion of the Public Administration to which they
are linked. In this article, two lawsuits whose outcome was different are discussed, one referring
to the former mayor of Joinville, who was acquitted, and one referring to the former mayor of
Sdo José do Bonfim, who was convicted. This is an important research, carried out by the
deductive method, because it shows how the Judiciary has decided cases that involve the
principle of impersonality related to administrative impropriety and to alert voters that self-
promotion is not beneficial, but an act contrary to Brazilian legislation.

Keywords: Principle of impersonality; self-promotion; Public administration; administrative
dishonesty; Judicial power

INTRODUCAO

No Brasil, a Administragio Publica precisa cumprir principios constitucionais
implicitos e explicitos, dentre os quais o principio da impessoalidade, mencionado no art. 37,
caput da Constitui¢do Federal brasileira, por meio do qual a Administra¢do Publica deve visar
o interesse publico e ndo o privado, oferecer tratamento igualitario a todos os administrados
que se encontram na mesma situacdo juridica e coibir atos de autopromog¢do dos
administradores publicos, entretanto, essa ultima faceta ndo € muito explanada, a ponto de
alguns chefes do Poder Executivo estadual e municipal incorrerem em improbidade
administrativa por violagao ao principio da impessoalidade.

O presente artigo cientifico tem como objetivo analisar o principio da impessoalidade
administrativa com base em atos de chefes do Poder Executivo estadual e municipal que foram
processados por improbidade administrativa pelo fato de que suas condutas demonstraram o
desejo de autopromog¢do e explicar que os atos administrativos sdo da governadoria ou
prefeitura, mas nao, exatamente, da pessoa do Governador ou do Prefeito.

A primeira secao ¢ destinada a explicar o principio da impessoalidade, explicando as
suas diferentes facetas, como o tratamento isondmico entre administrados, o que ndo impede a
adocdo de politicas publicas afirmativas, assim como o impedimento de condutas de

autopromogao, as quais sao coibidas pelo art. 37, §1° da Constituicdo Federal brasileira vigente.
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A segunda se¢ao versa sobre a improbidade administrativa, explicando seus aspectos
juridicos, tais como sujeito ativo e passivo, condutas que configuram esse tipo penal e as
san¢des previstas, relacionando a improbidade ao desrespeito ao principio da impessoalidade,
com base no art. 11 da Lei n® 8.429, de 02 de junho de 1992, a qual dispde sobre as sangdes
aplicaveis aos casos de improbidade administrativa.

Por fim, a terceira e ultima se¢do se dedica a analisar o posicionamento judicial em
acdes nas quais foram questionadas a improbidade administrativa em virtude de violagdo ao
principio da impessoalidade pelo fato de os administradores publicos serem acusados de se
autopromoverem, sendo que em uma das agdes a prefeita foi condenada e, na outra agdo, ambas
promovidas pelo Ministério Publico estadual, o prefeito foi absolvido.

Observacao importante ¢ que a presente pesquisa ndo aborda o principio da
impessoalidade em relagdo a improbidade administrativa quanto ao Chefe do Poder Executivo
Federal porque, no Brasil, esse ndo ¢ sujeito ativo do crime de improbidade.

Trata-se de uma pesquisa relevante porque a Administragcdo Publica, por mais que
muitas pessoas leigas ndo percebam, faz parte do cotidiano de cada um e ¢ necessario que os
administrados tenham a visdo de que os atos praticados por ela ndo sdo, exatamente, da pessoa
daquele governador ou prefeito, mas, sim, do 6rgdo publico que representa aquele ente
federativo.

O presente artigo foi elaborado por meio do método dedutivo, uma vez que partiu dos
aspectos gerais do principio da impessoalidade, insculpido no caput do art. 37 da Constituigado
Federal, e da improbidade administrativa, para trazer aspectos especificos de decisdes judiciais
que envolvem improbidade administrativa oriunda de violag¢@o ao principio da impessoalidade
por autopromog¢do do administrador publico. Os dados, analisados qualitativamente, foram
coletados por meio de pesquisa bibliografica em virtude da utilizagao de artigos cientificos e
livros especializados em Direito Administrativo e documental devido ao uso de decisdes

judiciais.

1. DIFERENTES FACETAS DO PRINCiPIO DA IMPESSOALIDADE

A Administracdo Publica, no Brasil, ¢ regida tanto por principios constitucionais

explicitos no art. 37, caput, da Constituicdo Federal, quais sejam, legalidade, impessoalidade,

CONPEDI LAW REVIEW | XIl ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI BUENOS AIRES — ARGENTINA
|v.9|n.1]|p.58-77|JUL-DEZ| 2023
60



N

v,

)

Simone Alvarez Lima

moralidade, publicidade e eficiéncia, quanto por principios implicitos retirados da interpretacao
da propria Constituicao Federal e previstos leis esparsas. Todos eles visam proporcionar uma
Administragao Publica que atenda aos interesses publicos da melhor forma possivel.

O principio da impessoalidade ¢ essencial para o bom desempenho da maquina publica
e significa aquilo que nio pertence a uma pessoa especial, uma vez que ela ndo deve ser vista
como uma forma de autopromoc¢ao do Administrador Ptblico, merecendo destaque o fato desse
principio ter aparecido, pela primeira vez, com essa nomenclatura, na Constituicao Federal de

1988.

Exigir impessoalidade da Administrag@o tanto pode significar que esse atributo deve
ser observado em relagdo aos administrados como a propria Administragdo. No
primeiro sentido, o principio estaria relacionado com a finalidade ptblica que deve
nortear toda a atividade administrativa. Significa que a Administragdo ndo pode atuar
com vistas a prejudicar ou beneficiar pessoas determinadas, uma vez que ¢ sempre o
interesse publico que tem que nortear o seu comportamento. (DI PIETRO, 2022, p.
80)

A primeira faceta do principio da impessoalidade determina que a Administra¢do
Publica ofereca 0 mesmo tratamento aos seus administrados, sem discriminac¢des infundadas,
desde que estejam na mesma situagdo juridica, sendo possivel perceber a relagdo com o
principio da isonomia e com o principio da finalidade, afinal, a Administragdo Publica deve
estar focada no interesse publico € ndo no privado.

Sob esse aspecto, Oliveira (2021, p. 33) leciona que o tratamento administrativo deve
ser isondmico e impessoal dentre os particulares, “com objetivo de atender a finalidade publica,
sendo vedada a discriminagdo odiosa ou desproporcional.” Dai que ndo fere o principio da
impessoalidade politicas afirmativas como a reserva de vagas em cargos e empregos publicos
para pessoas com deficiéncia (art. 5°, §2° da Lei n°® 8.112/1990), protecdo especial ao idoso
oriunda da Lei n® 10.741/2003.

Sobre politicas publicas afirmativas, segue o seguinte conceito que lhe diferencia de

politicas antidiscriminatorias:

A acdo afirmativa se diferencia das politicas antidiscriminatérias punitivas por atuar
em favor de coletividades e individuos discriminados, podendo ser justificada tanto
como instrumento para prevenir a discriminagao presente quando como reparac¢ao dos
efeitos de discriminagdo passada. A diferenga fundamental aqui € que politicas
discriminatérias punitivas s6 se preocupam em coibir comportamentos e praticas que
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promovem discriminagdo, sem, contudo, cuidarem de promover os grupos e
individuos discriminados, como faz a acdo afirmativa. (...) Nossa defini¢do de acdo
afirmativa ¢ ampla o suficiente para abarcar as situagcdes em que ela ¢ empregada para
grupos étnicos e para grupos racializados. Isso porque basta que o grupo beneficiado
tenha sido objeto de discriminagdo sistematica. (FERES JUNOR; CAMPOS;
DAFLON; VENTURINI, 2018, p. 14)

A politica publica afirmativa ¢ de suma importancia em todo pais marcado pela
discriminagao, nao importa qual seja, pois se um grupo, em algum momento, foi discriminado,
ha um atraso em sua colocagao social e profissional que deve ser compensado por meio desse
tipo de politica e isso em nada afeta o principio da impessoalidade, inclusive, consagra o
disposto no art. 3°, IV da Constitui¢ao Federal que expressa que promover o bem de todos, sem
preconceito de origem, raga, sexo, cot, idade ou outro tipo qualquer de discriminac¢io ¢ um dos
objetivos da Republica Federativa do Brasil.

Percebe-se que esse tipo de diferenciagcdo atende ao critério da razoabilidade e se
justifica juridicamente, tal como esperado em um Estado de Direito. Inclusive, Mendes (2018,
p. 928) explica que o principio da impessoalidade ¢ corolario do principio republicano, nao
permitindo perseguigdes ou protecionismos e que devido a impessoalidade, “ndo ha relevancia
juridica na posi¢do pessoal do administrador ou servidor publico, pois a vontade do Estado
independe das preferéncias subjetivas do servidor ou da propria Administragdo.”

O principio da impessoalidade determina que a prioridade da Administragdo Publica ¢
o interesse publico, ndo sendo permitido ao Administrador Publico beneficiar afetos ou grupos
que lhe agradam, em detrimento de pessoas que nao fazem parte desse rol, tal como aconteceu
quando o Prefeito do Rio de Janeiro, Marcelo Crivella, um lider religioso, quando foi noticiado
que irmdos da igreja evangélica deveriam procurar pela sua funciondria Mércia para obter

alguns beneficios, eis as palavras do prefeito:

A MARCIA trabalha comigo ha quinze anos. MARCIA, por favor. Ela conhece os
diretores de toda a Rede Federal, (...) ela conhece os diretores de todos os hospitais da
rede municipal que eu ja apresentei pra ela, que j& vieram e almocaram conosco, de
tal maneira que ela me representa em todos esses setores (...). Nos estamos fazendo o
mutirdo da catarata, eu contratei 15 MIL cirurgias até o final do ano, entio se os irmaos
tiverem alguém na igreja com problema de catarata, o que que ¢ a catarata? Quando a
gente envelhece, o cristalino, essa bolinha que todos nés temos dentro do olho fica
opaca, ¢ a opacificag@o do cristalino. E se os irmdos conhecerem alguém, por favor
falem com a MARCIA ou com o0 MARQUINHOS, é s6 conversar com a MARCIA
que ela vai anotar, vai encaminhar, e daqui auma semana ou duas eles estdo operando.
Tem pastores que estdo com problemas de IPTU. Igreja ndo pode pagar IPTU, nem se
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tiver saldo alugado. Pode ser proprio ou alugado, mas se vocé ndo falar com o
DOUTOR MILTON, seu processo vai demorar, demorar, demorar. Nos temos que
aproveitar que Deus nos deu a oportunidade de estar na Prefeitura, para esses
processos andarem, pra gente dar um fim nisso. As vezes o pastor esta na porta da
igreja e diz assim: quando o povo atravessa, tem um monte de gente atropelado.
Vamos botar um sinal de transito. Vamos botar um quebra-molas. Ou entdo o pastor
diz assim: o ponto de 6nibus ¢ 14 longe, o povo desce e vem tomando chuva até a porta
da igreja. Entdo vamos trazer o ponto pra ca. (ABBUD; SEARA, 2018)

No discurso do ex-prefeito do Rio de Janeiro, Marcelo Crivella, percebe-se a violagao
ao principio da impessoalidade a ponto de ele ter sido processado e proibido pelo juiz Rafael
Cavalcanti, da 7* Vara de Fazenda Publica do Rio de Janeiro, em 16 de julho de 2018, de usar
a maquina publica em defesa dos seus proprios interesses ou de grupos religiosos especificos,
no caso, grupo de evangélicos em virtude da religido de Crivella. (BRASIL. Tribunal de Justica
do Rio de Janeiro (TJRJ). Processo n® 0162110-11.2018.8.19.0001. Julgador: Rafael Cavalcanti
Cruz. Julgamento em: 16 de julho de 2018.)

Além disso, o juiz lhe vedou privilegiar determinadas categorias ao acesso a servigos
publicos, o que foi atendido por Marcelo Crivella, tendo em vista que ele terminou o seu
mandato no tempo esperado, ou seja, em 01° de janeiro de 2021, quando foi sucedido por
Eduardo Paes.

Silva (2003, p. 647), por outro lado, traz outra face do principio da impessoalidade,
segundo a qual, “os atos e provimentos administrativos sdo imputaveis ndo ao funcionario que
os pratica, mas ao 6rgao ou entidade administrativa da Administragdo Publica, de sorte que ele
¢ o autor institucional do ato. Ele ¢ apenas o 6rgdo que formalmente manifesta a vontade
estatal.” Isso significa que um Administrador Publico ndo deve usar os seus trabalhos para se
promover, afinal, por exemplo, determinada benfeitoria ndo foi realizada exatamente pelo
prefeito, mas pela prefeitura a qual pertence.

No mesmo diapasdo, Mendes (2018, p. 929) ressalta que “a propria atividade
administrativa deve ser despersonalizada do ponto de vista da pessoa fisica que exerce funcdes
publicas. A atuacdo do 6rgdo ou entidade da administragdo publica deve ser exteriorizada de
maneira impessoal, ndo gerando favor pessoal.”

Entretanto, o Direito Administrativo brasileiro ¢ norteado pela teoria eclética, ndo
podendo ser possivel afirmar que um ato administrativo provém, meramente, de um 6rgao, eis

que este precisa da atuagao do agente publico para manifestar sua vontade (dai que a teoria do

orgdo resta superada) e nem a teoria subjetiva, a qual da primazia a vontade do agente publico.
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Para Oliveira (2021, p. 72), a teoria eclética a respeito da natureza dos 6rgaos administrativos
aponta que “os orgaos seriam formados pela soma dos elementos objetivos e subjetivos, ou seja,
pelo complexo de atribuicdes e pelo agente publico.”

O fato ¢ que, em matéria de Administragdo Publica, agente e 6rgdo publico/entidade
sa0 essenciais, em conjunto, para manifestar a vontade da Administracao, assim, fere o principio
da impessoalidade quando o agente utiliza do poder que lhe foi fornecido para atuar para fins
de promogao pessoal.

Nesse sentido, ¢ de suma importancia que o Administrador Publico seja cauteloso
quando cria materiais informativos, pois se houver muito destaque a sua atuacao € ao seu nome,
havera violacao ao principio da publicidade.

Neste aspecto, Rizzardo (2009, p. 446) explana que a publicidade tem um teor
educativo quando visa a educagdo e formagdo da comunidade, como, por exemplo, panfletos
emitidos pela prefeitura a respeito de vacinacdo, higiene, exercicio do direito ao voto.

Prosseguindo, o autor ensina que:

a finalidade informativa se traz noticias ao povo sobre servigos oferecidos, sobre
campanhas sociais, sobre eventos e festas, ou perigos de epidemias, ou programas e
eventos socais. Dirige-se a proporcionar orientacdo social sempre que fornece
elementos esclarecedores sobre certos fatos, sugerindo condutas e proporcionando o
bem-estar, como os pontos de perigo em certas zonas, os locais onde o transito é mais
perigoso, a forma de economizar e combustivel. (RIZZARDO, 2009, p. 447)

O art. 37, §1° da Constituicdo Federal vigente proibe, expressamente, que conste nome,
simbolos ou imagens que caracterizem promogao pessoal de autoridades ou servidores publicos
em publicidade de atos, programas, obras, servi¢os e campanhas de 6rgaos publicos, justamente
para evitar o uso da Administragdo Publica daquele que estd exercendo o cargo para
autopromocgao, o que acabaria impactando em futuras eleigdes.

Por fim, foi firmada perante o Supremo Tribunal Federal a Tese Juridica Simplificada
na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 6.522/DF que “norma infraconstitucional ou
regulamentar ndo pode estabelecer critérios diferentes dos presentes na Constitui¢ao Federal
para definir o que ¢ promocgao pessoal de agente publico através de atos, programas, obras ou

servigos.”
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Essa tese juridica ¢ relevante a fim de que ndo haja lei estabelecendo o que ¢ ou ndo
promocao pessoal, tendo em vista que o art. 37, §1° da Constituicdo Federal ja deixou expresso
0 que nao pode ser feito para que o politico ndo se autopromova as custas de seu cargo e/ou
dinheiro publico.

Compreendidas as facetas do principio da impessoalidade, em especial aquela que
veda a utilizagdo da Administracdo Publica para fins de autopromocgao do agente publico, afinal,
ele representa o 6rgdo e ndo, exatamente, a sua pessoa em seu oficio, partir-se-a4 ao estudo da
relagdo da violagdo ao principio da impessoalidade com a improbidade administrativa, tendo

em vista ao fato de a conduta de autopromogao ser enquadrada nesse crime.

2 DA VIOLACAO DO PRINCIiPIO DA IMPESSOALIDADE COMO ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Existem administradores publicos que se utilizam do cargo que exercem na
Administragao Publica para se promoverem, o que lhes levam a incorrer no ato de improbidade
administrativa, geralmente acusados por meio de acdo civil publica, regulamentada pela Lei n°
7.347/85, apesar de esse ndo ser o unico meio, sendo também possivel o ingresso de acao de
improbidade administrativa, a qual encontra amparo na Lei n® 8.429/1992, que sofreu alteragdes
por meio da Lei n°® 14.230, de 25 de outubro de 2021.

A titulo de esclarecimento, segue a diferenca entre acdo civil publica e a¢do de
improbidade administrativa, pois apesar de ndo ser o cerne da presente pesquisa, ¢ valida a
explicacdo tendo em vista que a terceira secao aborda uma condenacdo e uma absolvicao por
improbidade administrativa cujo pedido foi efetivado em agdo civil publica proposta pelo

Ministério Publico:

A Acéo de Improbidade Administrativa ndo se aplica a aos direitos difusos,
coletivos e individuais homogéneos. Esta acdo tem como finalidade a
responsabilizacdo do agente publico ou particular, imputando san¢des como perda
da funcdo publica, suspensdo de direitos politicos, aplicacdo de multas e proibicéo
de contratar com a administragdo publica, além do ressarcimento ao eréario, entre
outras. A Agdo Civil Pablica por sua vez tem sua finalidade voltada para a reparagéo
do dano, postular a tutela dos interesses metaindividuais, ou seja, proteger bens e
direitos cuja titularidade recai sobre toda a coletividade. (LOPES, 2021)

CONPEDI LAW REVIEW | XIl ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI BUENOS AIRES — ARGENTINA
|v.9|n.1]|p.58-77|JUL-DEZ| 2023
65



«

v,
N

)

VIOLAGAO AO PRINCIPIO DA IMPESSOALIDADE POR AUTOPROMOGAO COMO COROLARIO
PARA A PERDA DO MANDATO POR IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Compreendidas as diferengas entre as acdes civil publica e de improbidade
administrativa, destaca-se, agora, o que ha de comum em ambas: a possibilidade de proteger o
interesse publico a uma Administragdo Publica impessoal e com padrdes éticos. Nesse sentido,

Carvalho Filho relaciona moralidade e impessoalidade com probidade:

A probidade tem o sentido de desonestidade, boa-fé¢, moralidade por parte dos
administradores, caracteristicas que nunca poderiam deixar de ser exercidas por
aqueles que representam a Administracao. Nao obstante, tal principio estd associado
aos principios da moralidade e da impessoalidade. (CARVALHO FILHO, 2021, p.
249)

Probidade ¢ moralidade administrativa se assemelham, tendo em vista que se
relacionam com a necessidade de a Administracdo Publica, por meio de seus agentes, atuar de
forma honesta, afinal, probidade significa o que € bom, honrado, honesto e integro.

O rol previsto entre os arts. 10 e 11 da Lei n® 8.429/1992 ¢ exemplificativo, mas traz
uma nog¢ao do que pode ser enquadrado como improbidade, tais como enriquecimento ilicito,
dano ao erario, concessao indevida de beneficio financeiro ou tributario e violacdo aos
principios da Administragao Publica.

No tocante a conduta de politicos que usam a maquina publica para se autopromover
ao invés de promover o 6rgdo publico ao qual pertencem, a improbidade administrativa se

enquadra no art. 11 da mencionada lei devido ao fato de violar o principio da impessoalidade.

A improbidade se configura como a violagdo a um dever especifico, que é o do
respeito @ moralidade. Ndo se confunde improbidade como ilicitude em sentido
amplo. Pode haver ilicitude sem haver improbidade. A improbidade pressupde um
elemento subjetivo reprovavel. Como regra, a improbidade se aperfeigoa mediante um
elemento doloso, admitindo-se a forma culposa como excecdo. A improbidade ndo se
configura pela mera atuagdo defeituosa do agente — o que ndo significa reconhecer a
regularidade juridica de agdes e omissdes culposas. (...) N@o ¢ juridicamente
admissivel escusa fundada, por exemplo, na auséncia de conhecimento especifico,
quando for da esséncia da fungdo a adogdo de todas as providéncias destinadas a
impedir a consumagdo de danos. Em outras palavras, existem hipdteses em que a
relevancia da funcdo € tamanha que qualquer negligéncia se configura como imoral.
(JUSTEN FILHO, 2012. p. 1010-1).

A Lei que regulamenta a improbidade administrativa ¢ an® 8.429/1992 e, de acordo com
Carvalho Filho (2021, p. 1.119), o sujeito passivo dessa conduta é “aquele que pratica

improbidade, concorre para sua pratica ou dele extrai vantagens indevidas. E o autor improbo
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da conduta. Em alguns casos, ndo pratica o ato em sim, mas oferece sua colaboragao, ciente da

desonestidade do comportamento.”

O STJ passou a entender que os agentes politicos estdo sujeitos a acdo de improbidade
administrativa, ainda que também estejam relacionados entre os que podem praticar
crime de responsabilidade, excluindo-se somente o Presidente da Republica, ex vi do
art. 85, V, da CF. o fundamento reside em que a Constituicdo ndo criou imunidade
para tais agentes a luz do art. 37, §4° e, por conseguinte, ndo pode fazé-lo qualquer
ato infraconstitucional, inclusive, a lei. Entretanto, devera ser respeitado, se houver, o
foro especial por prerrogativa de fungdo. (CARVALHO FILHO, 2021, p. 1.123)

De forma ainda mais clara, Oliveira (2021, p. 828) explica que os agentes politicos,
salvo o Presidente da Republica, “encontram-se sujeitos a um duplo regime sancionatdrio, de
modo que se submetem tanto a responsabilizagao civil pelos atos de improbidade administrativa
quanto a responsabilizagdo politico-administrativa por crimes de responsabilidade.”

As principais agdes para questionar a improbidade administrativa sao a Ac¢do Civil
Publica e a agdo de improbidade administrativa, ambas de titularidade do Ministério Publico,
sendo a segunda também possivel de ser ajuizada pela pessoa juridica interessada, conforme os
ditames do art. 17 da Lei n°® 8.429/1992.

Quanto aos réus, estes serdo, de acordo com os arts. 2° e 3° da mencionada lei, os
responsaveis pela pratica de improbidade administrativa e terceiros, ou seja, particulares que
colaboraram para a pratica do ato de improbidade. Todas essas pessoas podem ser
responsabilizadas em virtude do Brasil adotar um regime democratico, o qual ¢ protegido
quando os Administradores Publicos ndo podem agir da forma como bem entendem e sem
receio de penalizacao.

De acordo com Ramos (2019, p. 911), “a exigéncia de uma ‘“vida pregressa”, a
preocupacdo com a probidade e moralidade, bem como com o abuso do poder econémico e
politico correspondem a uma exigéncia da democracia.” Logo, ndo h4d como dissociar
impessoalidade e moralidade de democracia, e, exatamente por isso, € que as sangdes para 0s
atos de improbidade administrativa sdo diversas.

A Lein® 14.230/2021 passou a exigir o dolo para a configuracao do ato de improbidade
administrativa, deixando de ser considerada como tal a conduta culposa, determinou, em seu
art. 17, apenas a legitimidade do Ministério Publico para a propositura da acdo judicial de

improbidade administrativa; possibilidade de conversdo da a¢do de improbidade em agdo civil
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publica quando ausentes os requisitos para aplicagdo das sangdes por improbidade. (DI
PIETRO, 2022, p. 1004).

O art. 12 da Lei n°® 8.429/92 traz um rol de sanc¢des para os casos de improbidade
administrativa, tais como a indisponibilidade de bens, a qual tem cardter preventivo por
acautelar os interesses do erario; ressarcimento do dano a fim de recompor o patriménio lesado,
como, por exemplo, o gasto de dinheiro investido em campanhas de autopromog¢ao em violagao
ao principio da impessoalidade; perda de bens e valores; multa civil; proibi¢ao de contratar com
o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente.

O Poder Judiciério tem sido de suma importancia na manuten¢do da boa governanga,
pois se, por um lado, discutir o mérito do ato administrativo ¢ algo questionavel, auferir a
legalidade do mesmo ¢ indiscutivel a esse poder e todo ato que contraria o principio da
impessoalidade, além de inconstitucional por violar o art. 37, caput, ¢ ilegal.

Apenas a previsao constitucional sobre os principios constitucionais e a possibilidade
de entrar com acao de improbidade administrativa ou agao civil publica contra o politico ndo ¢
suficiente, afinal, essa reflexdo ¢ trazida por Levitsky e Ziblatt (2018, p. 99), os quais indagam
se as salvaguardas constitucionais em si mesmas seriam ou ndo suficientes para garantir a
democracia e respondem que acreditam que a resposta seja negativa, pois “mesmo constituigdes
bem-projetadas por vezes falham nessa tarefa” e que se “regras constitucionais bastassem,
Peron e Getllio Vargas teriam sido presidentes de um ou dois mandatos, em vez de autocratas
notorios.”

Logo, tendo em vista que a mera previsao constitucional sobre a necessidade de respeitar
o principio da impessoalidade ndo € o suficiente para coibir a conduta de determinados
Administradores Publicos, o Poder Judicidrio ¢ de suma importancia para analisar a
improbidade administrativa, assim, a ultima se¢do do presente artigo mostra como este tem

decidido as acdes civis publicas sobre o assunto, trazendo uma absolvi¢do e uma condenagao.

3. ANALISE JURISPRUDENCIAL DA PERDA DE MANDATO POR
VIOLACAO AO PRINCiPIO DA IMPESSOALIDADE
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De acordo com o art. 37, §4° os atos de improbidade administrativa importardo a
suspensao de direitos politicos, a perda da fungao publica, indisponibilidade dos bens e
ressarcimento ao erario, na forma da lei e sem prejuizo da agdo penal cabivel. A lei em questao
¢ alein®8.429, de 02 de junho de 1992, a qual traz as sangdes aplicaveis para a pratica de atos
de improbidade administrativa.

Em 2014, o Supremo Tribunal Federal se manifestou no sentido de que ndo ¢
compativel com o principio da impessoalidade a utilizagdo de nomes, simbolos ou imagens,
incluindo slogans que caracterizem promogao pessoal, como se verifica no julgado de relatoria

do Ministro Barroso, abaixo:

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. PROPAGANDA INSTITUCIONAL.
CARACTERIZACAO DE  PROPAGANDA  PESSOAL. VEDACAO.
PRECEDENTES. SUMULA 279/STF. O Supremo Tribunal Federal, interpretando o
disposto no art. 37, § 1°, da Constitui¢do Federal, assentou que o “rigor do dispositivo
constitucional que assegura o principio da impessoalidade vincula a publicidade ao
carater educativo, informativo ou de orientacdo social é incompativel com a mengéo
de nomes, simbolos ou imagens, ai incluidos slogans, que caracterizem promogéo
pessoal ou de servidores publicos” (RE 191.668, Rel. Min. Menezes Direito). Dessa
orienta¢do ndo divergiu o acérdao do Tribunal de origem. Hipdtese em que a resolugao
da controvérsia demandaria o reexame dos fatos e provas constantes dos autos, o que
¢ vedado em recurso extraordinario, nos termos da Sumula 279/STF. Agravo
regimental a que se nega provimento. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). 1a
Turma. Agravo regimental em Recurso Extraordinario n® 631448. Relator: Ministro
Roberto Barroso. Julgamento em: 24 de junho de 2014).

Os dois casos que sdo abordados nesse item foram oriundos de duas agdes civis
publicas propostas pelo Ministério Publico estadual do Para e de Santa Catarina, destacando-se
que por meio desse tipo de agdo ha a possibilidade de requerer a condenacao em dinheiro ou o
cumprimento de obrigagdo de fazer ou ndo fazer, ou, nas palavras de Sarlet, Marinoni e
Mitidiero (2018, p. 883), “a prestacdo de tutela inibitoria, de remocao de ilicito, reparatoria e
ressarcitoria ¢ perfeitamente vidavel em agdo civil publica.”

Nesse sentido, Barroso (2019, p. 353) alerta que “a partir da centralidade da dignidade
humana e da preservagdo de direitos fundamentais, alterou-se a qualidade das relagdes entre
Administragdo e administrado, com a superacao ou reformulacao de paradigmas tradicionais.”
Logo, essa reformulagdo trouxe a vinculagdo do administrador a Constitui¢do e ndo apenas a

lei ordindria e a possibilidade de controle judicial do ato administrativo.
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Destaca-se que a boa governanga ja foi fruto de debate no ambito da Organizagao das
Nagdes Unidas, sendo aprovadas as Resolugdes n° 68/2005 e a Resolugao n® 7/2011 referente
ao papel da boa governanga na protecao e promog¢ao dos direitos humanos. Ramos (2019, p.
911) conceitua como boa governanca “a exigéncia de um agir governamental baseado na
transparéncia, responsabilizagdo do governante, igualdade, legalidade, ndo discriminacdo e
participagao.”

Para haver boa governanga, no minimo, o dinheiro publico ndo deve ser utilizado para
financiar campanhas cujo objetivo nao ¢ o interesse publico, mas, sim, o particular do politico
que almeja apenas se autopromover ao invés de propagar a propria Administracdo Publica a
qual ¢ vinculado.

Nos casos analisados, tanto o prefeito de Joinville quanto a prefeita de Sao José do
Bonfim foram acusados de improbidade administrativa devido a violagdo ao principio da
impessoalidade por terem condutas consideradas como autopromog¢ao pelo Ministério Publico
estadual, entretanto, o deslinde foi completamente diferente, pois o primeiro foi absolvido e a

segunda foi condenada.

3.1 DA ABSOLVICAO DO EX-PREFEITO DE JOINVILLE DA ACUSACAO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Em 2016, o prefeito de Joinville, Marco Antonio Tebaldi, filiado ao Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB), foi condenado em primeira instancia por autopromocao. No
caso em questdo, o Ministério Publico de Santa Catarina impetrou A¢ao Civil Publica por ato
de improbidade administrativa, pois o entdo prefeito, apesar de proibido, utilizou slogans e fez
campanhas para enaltecer sua atuacdo na prefeitura com objetivo de ser reeleito ao cargo.
(MPSC, 2016)

Tebaldi substituiu o slogan Governo de Joinville por Joinville Sempre Mais e, ainda
assim, o Poder Judiciario, na primeira instancia, confirmou a tese do Ministério Publico e
entendeu que havia carater propagandista agravado pelo fato de que ele estava se
autopromovendo as custas do dinheiro publico.

A 2* Vara de Fazenda Publica julgou que Tebaldi incorreu em improbidade

administrativa e condenou o ex-prefeito ao pagamento de 35 vezes a remuneragdo recebida no
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cargo em setembro de 2007 e a restituir o que foi despendido para financiar as suas campanhas,
contudo, o réu impetrou apelacao civel, a qual reverteu a condenagao e o pedido foi julgado

improcedente:

Impessoalidade. Necessaria analise do meritum causae. Auséncia de elementos
habeis, entretanto, a lastrear o requerimento condenatorio. Juntada, basicamente, de
(1) decisbes proferidas nas acGes civis publicas que tencionavam impedir a
continuidade da veiculacdo midiatica; (2) slogans, sem indicar que tenham sido
assinados ou autorizados pelo réu; (3) oficio da gerente de marketing da secretaria
de comunicacdo do municipio, informando ter acatado a ordem para suspensdo da
difusdo publicitaria, sem vinculacdo com o ex-prefeito, e (4) registros contabeis,
todos assinados pelo secretario de comunicagdo. Auséncia de demonstragdo da
efetiva e intencional interferéncia do entdo chefe do executivo municipal. Patente
inabilidade da dendncia. Reforma da sentenca. Improcedéncia do pedido. Recurso
conhecido e provido. (BRASIL. Tribunal de Justi¢a de Santa Catarina (TJSC). 12
Cémara de Direito Publico. Apelagéo civel n° 0035862-94.2008.8.24.0038. Relator:
Desembargador Luiz Fernando Boller. Julgamento em: 18 de julho de 2017)

Fundamentou a reversdao da condenagdao o fato de o Ministério Publico de Santa
Catarina ter deixado transcorrer o prazo para juntar 84 documentos para sustentar a acusacao,
os quais nao foram acostados aos autos e, para completar o cerceamento da defesa, o juiz de
primeiro grau ndo fixou pontos controvertidos e nem designou audiéncia com a finalidade de
ouvir testemunhas.

Antes dessa agdo civil publica, Tebaldi foi réu na acdo penal 555 por crime de
desobediéncia a acgdo civil publica anterior com o mesmo tema (violagdo ao principio da
impessoalidade por autopromocgao), mas foi absolvido pelo Supremo Tribunal Federal por falta
de intimagdo pessoal e cientificagdo inequivoca por outros meios quanto a ordem alegadamente
desatendida (BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). A¢ao Penal n® 555. Relatora: Ministra
Rosa Weber. Julgamento em: 06 de outubro de 2015).

O ex-Prefeito conseguiu a reversao de sua condenacao alegando, além do cerceamento
de defesa, que desconhecia totalmente as técnicas de marketing de sua marketeira e do setor de
comunicagdes da prefeitura e, por isso, o Tribunal de Justi¢a de Santa Catarina lhe absolveu,
pois se ele ndo sabia do teor propagandista de sua campanha, ndo tinha como lhe imputar dolo.

A decisdo ndo foi impassivel de criticas, uma vez que houve divergéncia na
fundamentagdo da apelagdo, publicada em 20 de julho de 2017, pois o Desembargador (nao foi
possivel verificar o nome deste no sitio eletronico do tribunal de justica) concordou que o

recurso deveria ser provido porque ndo houve prova de promog¢do pessoal, entretanto, o
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argumento da ignorancia dos fatos ndo ¢ convincente e, inclusive, causa perplexidade como os
administradores publicos, facilmente, alegam desconhecer algo a respeito do que fazem os

servidores do alto escaldo de seus governos.

E como se os Secretarios, Ministros ¢ demais agentes piblicos tivessem ampla
liberdade de agir, e o fizessem, sempre, as escondidas de seus superiores, burlando a
lei ¢ a Constituigdo. Os administradores publicos, sem nenhum constrangimento,
alegam estar sob um véu de ignorancia, como se tal fosse aceitavel em relagdo a quem
¢ escolhido pelo povo justamente para governar; como se ndo tivessem a obrigagdo
de fiscalizar seus subordinados que, ademais, ocupam postos preenchidos pelas regras
da confianga. (BRASIL. Tribunal de Justi¢a de Santa Catarina (TJSC). 12 Camara
de Direito Publico. Apelacdo civel n° 0035862-94.2008.8.24.0038. Relator:
Desembargador Luiz Fernando Boller. Julgamento em: 18 de julho de 2017)

Logo, alegar que desconhece o que esta acontecendo dentro da propria prefeitura ndo
¢ o esperado por um prefeito, o qual, eleito democraticamente, no minimo, tem o dever de

atencao ao que esta acontecendo ao seu redor.

3.2 DA CONDENACAO DA EX-PREFEITA SAO JOSE DO BONFIM POR
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Em Acdo Civil Publica de Improbidade Administrativa promovida pelo Ministério
Publico do Estado da Paraiba, a entdo prefeita Rosalba Gomes da Nobrega foi condenada por
improbidade administrativa em virtude de violar o principio da pessoalidade.

No caso em questdo, a prefeita do Municipio de Sdo José do Bonfim expediu 300
exemplares da revista Informativo-Fazendo Acontecer Muito Mais para divulgar suas acdes e
obras publicas que sua prefeitura efetuou no Municipio, contudo, o Ministério Publico entendeu
que havia intuito de promocgao pessoal, requerendo que lhe fosse imposta as san¢des previstas
no art. 12, III da Lei n°® 8.429/1992. Em contestacdo, a ex-prefeita alegou que os folhetos eram
informativos e que foram custeados com recursos privados.

No caso da prefeita Rosalba, o juiz, ao verificar que a publicagdo de 300 exemplares
de uma revista de 12 paginas referentes as obras e atividades de sua gestdo, ndo entendeu que
havia mero carater educativo e que o fato de ser custeado com recursos proprios ndo afastaria

o carater de promissao pessoal, tendo em vista que além de haver o brasdo do Municipio de Sao
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José do Bonfim em diversas paginas, também havia fotos da prefeita ocupando a capa e as
demais paginas da revista.

Destaca-se que o fato de a prefeita ter custeado os folhetos ndo lhe eximia da
improbidade administrativa, afinal, o dano ao erario ¢ uma outra possibilidade, prevista no art.
10 da Lei n°® 8.429/1992, de improbidade da qual a prefeita ndo estava sendo acusada.

A denuncia chegou ao Ministério Publico estadual porque uma suposta beneficidria
das obras promovidas pela prefeita apontou que determinada casa de alvenaria para beneficiar
certas pessoas nao foi construida para esse fim e, por isso, o juiz entendeu que apontar uma
benfeitoria que ndo existiu seria um indicativo de promog¢ao pessoal da gestora. Eis o teor do

folheto, o qual foi mencionado na sentenca condenatdria da prefeita Rosalba:

A gestdo fazendo acontecer muito mais teve inicio no dia 1° de janeiro de 2013, com
um fato que marcou e ficara por toda a histéria do Municipio de Sao José do Bonfim.
Rosalba Mota a primeira mulher eleita como prefeita desta abengoada cidade. A seguir
irdo constatar que seus projetos e metas assumidas para com seus municipes estdo
sendo todos cumpridos, pois compromisso ¢ seu lema para com essa gente que a
recebeu e a elegeu com maioria suprema, depositando em seu trabalho um presente
prospero e feliz. Assim fazendo acontecer muito mais. (BRASIL. TRIBUNAL DE
JUSTICA DA PARAIBA (TJPA). 4* Vara Mista de Patos. A¢do Civil de Improbidade
Administrativa n°® 0805050-76.2018.8.15.0251. Julgador: Juiza Vanessa Moura
Pereira de Cavalcante. Julgamento em: 02 de maio de 2020).

Percebe-se, com a leitura do informativo, que o folheto faz men¢ao e usa pronomes
que se referem a Rosalba e ndo a Administracao Publica ou Prefeitura de forma impessoal, dai,
configurando o ato de improbidade administrativa previsto no caput do art. 11 da Lei n°
8.429/1992, afinal, os agentes publicos devem cumprir com os principios da administragao
publica.

Rosalba foi condenada com as seguintes sang¢des: suspensao de seus direitos politicos
por 4 anos; pagamento de multa no valor de 4 vezes a sua remunerag¢do percebida durante a
época dos fatos; proibicdo de contratar com o Poder Publico e de receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios.

Nao houve apelagao, logo, a sentenca condenatoéria foi a decisao final neste processo,
o qual foi arquivado, definitivamente, em 11 de maio de 2021.

Assim, verifica-se que o Poder Judicidrio precisa estar atento ao julgar um processo

que envolva improbidade administrativa com base do principio da impessoalidade, pois, além
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dos aspectos patrimoniais envolvidos, existe o aspecto psicologico do eleitorado, o qual precisa
estar protegido contra politicos que se utilizam do dinheiro publico a sua facil disposi¢cao em
virtude do cargo para mera finalidade eleitoreira, inclusive, em detrimento de outros candidatos

que venham a concorrer com o politico que fere o principio da impessoalidade.

CONCLUSAO

A partir do presente estudo, conclui-se que alguns administradores publicos se
utilizam, indevidamente, de seus cargos para se autopromoverem, se utilizando, em
determinados momentos, do dinheiro publico para tal, muitas vezes com o objetivo de se manter
no cargo, incorrendo em improbidade administrativa.

No Brasil, a Constituicdo Federal, em seu art. 37, expressamente menciona cinco
principios que obrigatoriamente devem ser observados pelos administradores publicos, quais
sejam, legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, e a Lei n® 8.429/1992
estabelece que constitui ato de improbidade administrativa a inobservancia a tais principios, o
que leva a diferentes sangoes.

Todos os atos emanados pela Administragdo Publica, apesar de dependerem do
elemento humano para a realizagdo, sdo impessoais, ou seja, sdo provenientes do 6rgdo ou
entidade que o emanou, logo, usar a Administragdo Publica para fins publicitarios, por meio de
campanhas e slogans, ¢ ilegal por afrontar o art. 37 da Constituicdo Federal e contrario ao
interesse publico, tendo em vista que, em matéria de elei¢cdes politicas, ¢ comum votar em
alguém por simpatia ou confianga, ou seja, ja existe uma tendéncia do eleitor a escolher com
base na subjetividade e isso nao deve ser refor¢ado por aquele que esta no poder.

Destaca-se que a alteragdo trazida pela Lei n® 14.230/2021 a Lein® 8.429/92 demandou
que para a configuracdo de improbidade administrativa haja dolo por parte do sujeito ativo da
conduta, mas o Poder Judicidrio precisa estar atento as alegagdes de desconhecimento de
propagandas que ferem o principio da impessoalidade, pois isso pode, hipoteticamente,
estimular a autopromocao, tendo em vista que aquele que, supostamente, desconhecia a
campanha, ndo pode incorrer em dolo, sendo absolvido perante o tribunal.

Justamente em virtude da possibilidade de controle judicial do ato administrativo, ¢

que condutas publicitarias que ferem o principio da impessoalidade devem ser coibidas a fim
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de que esse mesmo politico ndo repita a conduta e nem que outros futuros politicos desejem
fazer a mesma coisa, inclusive pelo fato de que a boa governanga alcangou patamar de direito
humano e nao se pode afirmar que uma pessoa que busca se autopromover, esquecendo-se de
que a Administragdo Publica ¢ norteada pelo interesse publico e nao pelo privado, estd sendo

um bom governante.
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