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RESUMO

O tema “Assédio Moral na Administracdo Publica: Responsabilidade Civil do Estado e
Improbidade Administrativa” foi desenvolvido considerando-se a linha de pesquisa do
Mestrado em Teoria Geral do Direito de Estado, cuja linha de pesquisa € a construcdo do
saber juridico, em razdo da escassa literatura e legislacao protecionista contra a pratica hostil
de agentes politicos sobre determinados servidores que nao lhe sejam partidarios ou com
guem ndo possua afinidade no ambiente de trabalho. O assédio moral, enquanto pratica de
violéncia psicologica reiterada a determinada servidor dentro dos 6rgdos da Administracdo
Publica, atrai a responsabilidade do agente politico enquanto acdo improba e imoral propria
dos tipos contidos na Lei de Improbidade Administrativa, de base constitucional. Diante da
existéncia de danos psicologicos e financeiros a vitima, o tema atrai a incidéncia da teoria da
responsabilidade objetiva do Estado, donde cabivel sua reparacdo moral e material, com
posterior acdo regressiva contra o gestor publico improbo. Neste caminho, a presente pesquisa
visa responder ao problema proposto, qual seja, aplicacdo da LIA a casos de assédio moral,
utilizando, para tanto, pesquisa bibliografica nacional e internacional, aplicada ao método
hipotético-dedutivo atraves, inclusive, de questdes polémicas.

Palavras-chave: assédio moral; reparacdo de danos; improbidade administrativa



ABSTRACT

The theme “Moral Harassment in Public Administration: Civil Liability of the State and
Administrative Improbity” was developed considering the research line of the Master Degree
in General Theory of State and Law, whose line of research is the construction of legal
knowledge, due to the scarce literature and protectionist legislation against the hostile practice
of political agents on certain civil servants who are not partisans or with whom they have no
affinity in the work environment. Moral harassment, as a practice of repeated psychological
violence to a given civil servant within the departments of the Public Administration, attracts
the responsibility of the political agent as an unprecedented and immoral action typical of the
types contained in the Law of Administrative Improbity. Due to the existence of
psychological and financial damages to the victim, the theme attracts the incidence of the
theory of the State's strict responsibility, hence its moral and material reparation, with
subsequent regressive action against the unrighteous public manager. In this way, the present
research aims to answer the proposed problem, namely, application of the LIA to cases of
moral harassment, using, for this purpose, national and international bibliographic research,
applied to the hypothetical-deductive method through, including, controversial issues.

Keywords: moral harassment; damage repair; administrative improbity
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1 INTRODUCAO

O desafio do estudo do tema aqui proposto, qual seja, “Assédio moral na
Administracdo Publica: Responsabilidade Civil do Estado e Improbidade Administrativa”
enquadra-se na linha de pesquisa “constru¢do do saber juridico” do Mestrado em Teoria Geral
do Estado do Centro Universitario Euripedes Soares da Rocha em razdo da caréncia de
literatura juridica especifica, legislagdo tematica ou mesmo de pesquisas pontuais no setor
publico para verificacdo de incidéncia e consequéncias de praticas hostis de gestores publicos

sobre servidores em seus ambientes de trabalho.

O problema central da pesquisa pode ser encontrado no seguinte questionamento:
O assédio moral na Administracdo Publica é elemento configurador da Improbidade
Administrativa atraindo, portanto, a responsabilidade civil do Estado na reparacdo de danos

decorrentes daquele ato improbo?

O assédio moral constitui grave violacdo aos deveres mutuos de protecdo
existentes na relacdo empregaticia por constituir interferéncia grave e danosa na vida
patrimonial e pessoal do servidor, atingindo-o em sua salde psiquica e em suas relaces

sociais dentro e fora do ambiente de trabalho.

Buscando compreender as consequéncias desta violéncia no ambiente dos 6rgdos
publicos, inicia-se o presente estudo com a compreensdo do instituto da improbidade
administrativa dentro do conceito de boa administracdo publica. Para tanto, serdo elaborados
definicdo, principios basilares da Administracdo Pablica invocados pela Lei de Improbidade

Administrativa, tipos previstos nesta e sansfes ao administrador improbo.

As préticas que corrompem o sistema publico compdem o fenémeno descrito
genericamente como corrupgdo. O combate a essas condutas ofensivas demanda o

conhecimento dos principios ofendidos, além dos meios disponiveis para protecdo do sistema.

A seqguir, sera dedicado um capitulo ao estudo especifico do Assédio Moral, seu
conceito, caracteristicas, configuracdo e principais consequéncias ao ambiente de trabalho e a
salde do servidor publico.

Neste capitulo, adentrar-se-a a esfera de responsabilizacdo do ente estatal
enguanto sujeito abstrato e, principalmente, do superior hierdrquico quando este for agente

publico, culminando na condenacdo por improbidade administrativa, uma vez que o assédio
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moral implica, necessariamente, em violacdo aos principios essenciais da Administracdo

Publica.

A metodologia utilizada sera a do método hipotético-dedutivo, partindo-se de
conceitos amplos até a construcdo de conceitos especificos ligados ao tema proposto com a
colocacdo de questBes polémicas e posicionamentos baseados em estudos doutrinarios e

jurisprudenciais recentes.

Justifica-se a presente pesquisa, conforme dito acima, porque dentre as diversas
deficiéncias ligadas a Administracdo Publica, a transgressdo aos principios administrativos
tem demandado acurada investigacdo cientifica, notadamente quanto a sua concretizacao

contraria ao interesse publico, como é o caso do Assédio Moral.

Nado obstante, a deficiéncia de literatura especializada disponivel no universo
juridico faz com que o estudo além dos conceitos vinculados a salde seja imperioso para

prevencao e combate a essa pratica tdo violenta contra o servidor pablico.

Ao adentrar o servigo publico, o servidor busca a seguranca da estabilidade e a
previsibilidade dos procedimentos burocraticos, mas também busca dividir o espago de
trabalho com pessoas igualmente desejosas de fazer uma boa prestacdo de servico, sem

perseguicOes, subjetivismos ou acOes desleais.

Tem-se, assim, que a Lei n° 8429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa),
verdadeiro marco na luta contra o abuso de poder, corrupcao, desvio de conduta, desvio de
finalidade e corrupcéo, é importante instrumento de concretizacdo da norma constitucional, do

dever de probidade administrativa e da efetivacdo do principio da moralidade.

Entretanto, apesar de extremamente combatidos e rechacados pela sociedade, atos
de improbidade ainda s&o identificados no &mbito do servigo publico, onde o gestor publico
se utiliza da maquina administrativa para caprichos pessoais, muito embora estejam

subordinados aos principios de moral e ética intrinsecos a cada ser humano.

A legitimidade do estado democrético de direito esti necessariamente atrelada ao
funcionamento licito e moral das instituicbes, ndo sendo suficiente uma democracia
meramente formal, até porque o povo possui direito a um governo honesto e eficiente, razdo
pela qual a democracia efetiva pressupde a probidade administrativa como um elemento

essencial.
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Assim, para resguardar a funcionalidade da Lei n°. 8.429/1992 (LIA), apresentam-
se 0s oOrgaos de fiscalizacdo, como Ministério Publico e Tribunal de Contas, exigindo do
agente publico condutas pautadas nos principios constitucionais e punindo aqueles que se

desviarem deste caminho.

O presente trabalho volta sua atencéo, portanto, ao estudo das relagdes pessoais
prejudiciais existentes dentro do servigo publico — assedio moral — e na sua caracterizacao
enquanto ato de improbidade administrativa, ensejando, como consequéncia, a
responsabilizacdo do Estado em arcar com 0s danos morais e materiais pelo ato danoso

causado por seu representante publico.

Desta forma, compreender os conceitos juridicos e principios norteadores da
Administracdo Publica, cuja inobservancia é passivel de sancdo ao administrador publico, é a
base e inicio de estudos fundamentais para inclusdo do assedio moral dentre suas praticas

constitutivas.

O ato de improbidade ofende o direito da Administracdo de ndo ser atingida pelos
comportamentos de seus agentes violadores dos tipos anunciados na lei. Quando o ato
improbo é praticado, a Administracdo Publica torna-se vulneravel e nesse momento nasce
para ela a pretensdo de condenar o autor do ato para o fim de ser-lhe aplicada a respectiva

sancao.

Com o objetivo de analisar a efetividade da Lei de Improbidade Administrativa
como instrumento de controle de conduta dos agentes publicos foi feita uma revisdo
bibliografica fundamentada por dispositivos legais, livros disponiveis de doutrinadores
renomados que abordam o tema, bem como artigos cientificos apoiados em pesquisas literais.
Importante destacar, também, o estudo de artigos da propria Lei n° 8429/1992 (Lei de

Improbidade Administrativa) e da Constituicdo Federal.

Um dos caminhos adotados para buscar a resposta ao problema da aplicabilidade
da LIA aos agentes politicos praticantes de assédio moral, bem como das praticas comumente
utilizadas por estes para atingir sua vitima, serd o levantamento de julgados recentes do
Supremo Tribunal Federal (STF) e do Superior Tribunal de Justica (STJ), os quais
compreendem que a violacdo aos direitos fundamentais do servidor publico (dignidade, honra,
imagem, dentre outros) podem atrair os tipos previstos na LIA para san¢do do administrador

improbo.
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2 IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Depara-se, atualmente, com uma grande erosdo da confianca dos cidaddos na
Administracdo Publica, seja em razdo das constantes noticias de corrupcdo que assolam a
midia nacional, seja em razdo da ma aplicacdo do capital publico, aqui incluido o financeiro, o

organizacional e o humano.

Percebe-se que esta insatisfacdo geral com a area publica tem obrigado seus
administradores a redesenhar o ambiente em que se encontram, visando torna-lo

continuamente eficiente, eficaz, transparente, acessivel e confiavel.

Trata-se de missdo dificil em um ambiente onde se exige a observancia rigorosa
as leis e aos principios constitucionais, pois as atividades publicas ainda se encontram
tragicamente presas a um modelo burocratico que caminha no retrocesso das premissas

globalizantes e de rapidez na troca de informacdes.

Em paralelo as obrigagdes expressas em lei, o administrador encontra uma certa
liberdade nos atos que lhe sdo discricionarios, isto é, acdes que a lei autoriza a ele a executar

conforme entenda ser mais adequado e licito a gestdo do ente publico sob sua diregao.

Entretanto, a liberdade dada com a discricionariedade deve ser contida e
fiscalizada, para que ndo extrapole o estritamente necessario ao andamento das a¢Ges publicas

em detrimento de interesses pessoais e arbitrarios do administrador publico.
Neste sentido:

O Estado Constitucional pode ser traduzido como Estado das escolhas
administrativas legitimas e sustentaveis. Assim considerando, nele ndo
se admite a discricionariedade irrestrita, intatil, desviante, imediatista.
Em outras palavras, impBe-se combater 0s recorrentes vicios de
arbitrariedade por agdo ou omissdo (FREITAS, 2014, p. 13).

Os atos ilegais deliberados devem ser combatidos com rigor, por trazerem graves
danos de ordem econémica e moral, regendo o principio da boa Administracdo Publica a
obrigatoriedade de justificativa das razGes que conduziram a determinada decisdo
administrativa, comprovando-se seu custo-beneficio, ndo bastando, portanto, a mera alegagao
de conveniéncia e oportunidade tdo comumente exarada pelo ordenador publico nos dias

atuais.
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Entretanto, nem sempre é possivel aferir logo de inicio 0s prejuizos causados pela
ma Administracdo Publica, notadamente quando os atos discricionarios envolvem causar
danos a demais atores do cenario publico, quais sejam servidores publicos hierarquicamente
superiores, inferiores ou de idéntica posicao, porém dotado de fragilidades sociais e pessoais
atacaveis em seu ambiente de trabalho.

Nesse aspecto, a critica estd em o gestor publico esquecer que “discricdo ndo
significa, no Estado Constitucional, liberdade para o desperdicio, o direcionamento espurio ou

o voluntarismo causador de erosdo da confianga” (FREITAS, 2014, p. 14).

Nesta linha de raciocinio, o presente capitulo abordard, inicialmente, os
pressupostos formadores da boa Administracdo Publica e a discricionariedade com seus
limites ao gestor pablico. Em seguida, aprofundando a tematica da improbidade
administrativa, serdo estudados os principios previstos na Lei de Improbidade, sua natureza

juridica e suas consequéncias ao administrador publico.

2.1 Da boa Administracgdo Publica

Carlos Ari Sundfeld (1998, p. 99-107) ensina em sua obra “Fundamentos de
Direito Publico” que o direito publico tem a complexa missdo de garantir o equilibrio entre
Estado e os individuos que se subordinam ao Estado, dada a autoridade daquele, com
fundamento em regras de competéncia, mas sem perder a condi¢do de titulares do poder

politico e de direitos proprios.

Nesta balanca em que pesam o poder de autoridade e os direitos individuais,
questiona-se ser a boa administracdo um direito fundamental do cidaddo ou mera

consequéncia légica da atividade publica exercida pelo agente politico.

Autores como Lucio Pegoraro (2011) ndo entendem a boa administragdo como
um direito, mas sim como objetivo do Estado e sua finalidade ultima. Logo, ndo se trataria de

um direito, mas de uma prética prépria do conceito de Estado e de gestdo publica.

Outros doutrinadores, como Rogeério Soares (1955, p. 198-201 apud ISMAIL

FILHO, 2018, p. 112), por sua vez, entendem ndo ser um objetivo do Estado, mas um dever
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do administrador publico em “direcionar o poder conferido pela norma juridica a satisfacdo do
interesse publico, descobrindo, em um determinado caso concreto, o interesse publico visado

pela prépria norma”.

Por outro prisma, o cidaddo, titular do direito politico, aquele que elegeu seu
representante e gestor publico, também possui o direito de exigir o cumprimento do dever

deste em realizar uma boa Administracdo Publica, conforme se depreende do trecho abaixo:

Nesse passo, a boa administracdo é, sim, um direito fundamental que liga o
cidaddo ao administrador publico e cujo contetdo é a observancia por este
dos principios da Administracdo Publica (legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, eficiéncia, igualdade, razoabilidade,
proporcionalidade, etc), das tarefas fundamentais do Estado e dos direitos
referentes a participacdo procedimental do particular na gestdo publica
(devido processo legal, duracdo razodvel do processo, direito a audiéncia
com o gestor e/ou seu representante, entre outros) (ISMAEL FILHO, 2018,
p. 113).

A boa Administracdo Pablica pressupde, além da maior participacdo popular nas
decisdes publicas, a “geracdo de ambiente institucional seguro para os parceiros produtivos,
com aguda reducdo dos entraves oriundos do burocratismo, da corrupcdo e da quebra
reiterada de confianca” (FREITAS, 2014, p. 19).

Juarez de Freitas volta seu conceito a critica a discricionariedade do administrador
publico, o qual, ndo raras as vezes, a utiliza sem controle, de forma caprichosa e sem qualquer
motivacdo vinculada ao interesse publico, mas tdo somente em beneficio proprio ou de

terceiros com que possua relagdo de vantagens reciprocas.

Nesse caminho, este autor conceitua o direito fundamental a boa Administracdo

Publica da seguinte forma:

[...] trata-se do direito fundamental & Administragdo Publica eficiente
e eficaz, proporcional e cumpridora de seus deveres, com
transparéncia, sustentabilidade, motivacao proporcional,
imparcialidade e respeito a moralidade, a participagdo social e a plena
responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas. A tal
direito corresponde o dever de observar, nas relacdes administrativas,
a cogéncia da totalidade dos principios constitucionais e
correspondentes prioridades (FREITAS, 2014, p. 21).
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O conceito traz um apanhado de institutos juridicos essenciais e principiol6gicos
ligados ao Direito Publico e a sua finalidade maior, qual seja, a observancia do interesse

publico sobre qualquer interesse particular conflitante.

Dissecando o referenciado conceito, por sustentabilidade tem-se a observancia da
preponderancia dos beneficios sociais, ambientais e econdmicos sob o enfoque de seus custos,

visando proporcionar bem-estar presente e futuro aos cidadaos.

A motivacdo proporcional, por sua vez, refere-se a necessidade fundamentacao
das decisdes discricionarias e nao discricionarias, de forma vinculante, juridica e livre de

arbitrariedades.

O cumprimento dos deveres com imparcialidade implica no direito a “ndo
discriminacdo negativa de qualquer natureza e, a0 mesmo tempo, promove discriminacdes

inversas ou positivas (redutora de desigualdades iniquas)” (FREITAS, 2014, p. 22).

Vedam-se acOes que indiquem tratamento discriminatorio para casos idénticos ou
analogos, excetuando-se apenas com justificativa expressa e fundamentada apta a verificacdo

da legalidade e moralidade da deciséo.

O respeito a moralidade abarca visdo mais ampla, a ser considerada logo adiante,
ao tratar do principio da moralidade, contudo, adianta-se que implica em que a Administracdo
Publica paute suas a¢Bes em valores éticos, orientadoras do comportamento humano e da

compreensdo de suas finalidades de maneira transparente, motivada e imparcial.

Deve o direito fundamental a boa Administracdo Publica abarcar a participacao
social, voltando-se para criacao, planejamento, implantacdo e avaliacdo de politicas publicas
coerentes a situacdo contemporanea dos cidaddos de determinada regido, em determinada

época.

Via de consequéncia, na falta de cumprimento desses deveres por parte do
administrador publico, este deve ser responsabilizado por sua conduta omissiva e comissiva,

uma vez que é ordenador de despesas e detentor do minus publico.

Quase como a totalidade de sua esséncia, os principios que regem a Lei de
Improbidade - principios de legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade - sdo

vinculados aos institutos supra citados, a serem explorados no tépico seguinte.

A priori, cabe compreender que, dentre as muitas deficiéncias ligadas a

Administracdo Publica em geral, a transgressao aos principios administrativos tem se tornado
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o grande foco de estudiosos e doutrinadores, notadamente quanto a corrup¢do de um modo
geral. O combate a essas condutas ofensivas demanda o conhecimento dos principios
ofendidos, além dos meios disponiveis para protecdo do sistema. (VASCONCELOS;
CARDOSO, 2018, p.142), tais como a Lei de Improbidade, crimes de responsabilidade,

compliance, dentre outros.

Entende-se que a valoragdo de todo o sistema normativo, seja publico ou privado,
encontra-se na fixacdo de principios norteadores, cuja interpretacdo para seara publica possui
um espectro menor de abertura e discricdo do que na seara privada, ganhando estrutura,
portanto, de uma conduta juridicamente exigivel e certa, livre de especulacdes
(VASCONCELOS; CARDOSO, 2018, p.147).

Em suma, portanto, o direito a administracdo publica transparente implica em que,
todos os atos emanados do poder publico devem ser acessiveis (exceto os passiveis de sigilo
por sua propria natureza), notadamente aqueles que digam respeito a execucdo orcamentaria e
a criacdo, alteracdo ou extingdo de direitos, visando, em especial, a protegdo dos direitos dos
administrados e ao melhor cumprimento dos fins da Administragdo, nos termos dos artigos 1°
e 3°da Lei n° 9.784/99, a qual regula o processo administrativo no ambito da Administracao

Plblica Federal e a forma como os administrados devem ser tratados.

2.2 Discricionariedade administrativa

Antes de adentrar a seara dos principios da Administracdo Publica ligados
estreitamente & improbidade administrativa, entende-se ser necessaria a explanacdo acerca do
que se entende por discricionariedade administrativa e como ela reflete na forma de governar

do gestor publico.

Ainda que o sistema normativo brasileiro seja amplo, ha real impossibilidade de
que consiga prever todos 0s aspectos legais necessarios a atuagdo concreta da Administragcdo

Publica.

Visando sanar este problema, criaram-se, entdo, espacos de liberdade ao

administrador permitindo que interprete e apliqgue o direito administrativo mediante
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fundamentos determinados, relativizando, portanto, a dicotomia discricionariedade X

vinculacgéo.

A nocao de boa administracdo trabalhada no topico anterior, de fato, relaciona-se,
primeiro com a busca do interesse publico pelo gestor publico, para quem ndo devera bastar
qualquer decisdo administrativa, mas sim a melhor solu¢do administrativa possivel, diante da
situagdo concreta que lhe ¢ apresentada. “Deve ele buscar aquela escolha que reflita uma
opcao que se enquadre no bloco de constitucionalidade (observancia da Constituicdo e das leis
que tutelam a atividade administrativa)” (ISMAEL FILHO, 2018, p. 119) observando a

melhor forma de subsuncéo a atender os principios constitucionais administrativos.

E neste sentido que a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, com
Gltima alteracdo feita pela Lei n° 13.655/18, traz previsfes normativas aptas a servirem como
guia aos operadores do Direito Administrativo para balizar a interpretacdo e a aplicacdo das
normas que regem a gestdo publica, deixando expressa a necessidade de justificativa e
motivacdo dos atos administrativos, considerando-se as circunstancias envolvidas, o0s

obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo.

Nesta seara, a clara exigéncia de motivacao dos atos por si SO ja retira a carga de
subjetivismo que possa vir a recair sobre decisfes discricionarias do gestor pablico, devendo
este agir com impessoalidade e imparcialidade, visando tdo somente o bem comum e a
padronizagdo de decisbes — criagdo de precedentes administrativos - sobre determinadas

situacOes faticas sem solucdo expressa em lei.

Com relacdo aos precedentes administrativos, tem-se:

Os precedentes administrativos podem originar-se de decisGes
administrativas que envolvam competéncias discricionarias ou vinculadas
dos agentes publicos. E verdade que, no campo da atuacdo discricionaria, a
teoria dos precedentes ganha maior destaque, uma vez que serve como
instrumento para reduzir e controlar a liberdade conferida pela lei ao agente
publico, evitando atuagBes discriminatorias, caprichosas e arbitrarias
(OLIVEIRA, 2018, p. 100).

Assim, a Administracdo Publica é vedada a realizacdo de diferenciacBes ou
discriminacdes que ndo possuam justificativa juridica, ndo cabendo ao Administrador fazer

uso de crengas, convicgdes ou interesses pessoais ao proferir decisdes inerentes ao seu cargo.
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Ou seja, a manifestacdo de um agente politico ou de um servidor publico é a prépria

manifestacdo do Estado, e este ndo faz distin¢cdes que ndo tenham fundamento juridico valido.

Segundo Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO (2001, p. 15): “todos os atos,
por mais adstritos que fiqguem a prévios condicionamentos de legalidade, tém sempre um
residuo de apreciabilidade em face do interesse ptblico”, isto é, ao agente publico, diante de
um caso concreto e dentre as VArias interpretacbes possiveis da lei, imbuido da
discricionariedade prépria do cargo, cabe a criacdo do precedente normativo apto a regular a

situacdo posta e futuras, por meio de igualdade ou analogia.

Requer-se, portanto, impessoalidade do gestor no trato da coisa publica, ndo
apenas ao cumprir obriga¢des legais que lhe s&o rigidamente impostas, mas também naquelas
decisGes em que a lei Ihe confere liberdade de decisdo dentre as teorias licitas existentes, pois
agindo de modo diverso, sob o0 manto da discricionariedade, estaria ferindo o interesse publico

com acgdo imoral, discriminatdria e ilegal.

O principio da impessoalidade, portanto, “recolne o dever imposto ao
administrador puablico de ndo utilizar os poderes inerentes as suas competéncias para

beneficiar ou prejudicar pessoas para atender interesses pessoais seus ou de terceiros”

(MELLO, 2004, p. 108).

Tem-se, entdo, que ¢ dentro desta “liberdade controlada™ de acdo publica que se

encontra a discricionariedade administrativa, a qual pode ser conceituada como sendo:

[...] a competéncia administrativa (ndo mera faculdade) de avaliar e de
escolher no plano concreto, as melhores solugBes, mediante justificativas
validas, coerentes e consistentes de sustentabilidade, conveniéncia ou
oportunidade (com razdes juridicamente aceitaveis), respeitados 0s
requisitos formais e substanciais da efetividade do direito fundamental a boa
Administracdo Publica (FREITAS, 2014, p. 24).

Este mesmo autor esclarece que, na auséncia das ‘“razdes juridicamente
aceitaveis”, o agente publico vincula-se & motivacdo contréria ao interesse publico. Sendo
assim, é imperioso que as decisfes administrativas, para possuirem legalidade e eficacia
dentro do espectro de liberdade da discricdo do gestor publico, sejam motivadas com
fundamentos de juridicidade e, em casos de decisbes de menor complexidade proprias do

cotidiano da Administracdo Pablica, sejam “no minimo, motivaveis, vale dizer, passiveis de
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aprovacdo no teste de racionalidade intersubjetiva, coibida toda e qualquer arbitrariedade,
inclusive a do controle” (FREITAS, 2014, p. 25).

Vale mencionar que os principios da razoabilidade e da proporcionalidade séo
interligados de forma implicita ao principio da legalidade, com reflexos diretos na
discricionariedade do gestor publico. Tais principios exigem resposta proporcional e adequada
ao fato ou razdo de origem. “Tem aplicacdo especifica aos atos discricionarios, ja que os atos
vinculados tém sua razoabilidade e proporcionalidade fixadas pelo legislador, que ndo da
qualquer margem de liberdade” (KIM; PORTO, 2014, p. 139).

A discricionariedade administrativa nada mais é, portanto, do que a faculdade
(liberdade) que o gestor publico tem de adotar uma determinada decisdo com preferéncia
sobre outras licitas e possiveis (legalidade), seja porque mais adequada ao caso concreto, seja
porque mais conveniente a0 momento em que € aplicada, excluindo-se subjetivismos e

interesses pessoais do administrador publico.

A deciséo, frise-se, uma vez proferida, torna-se vinculativa, impedindo ao gestor
publico de tomar decisbes diferentes para casos idénticos ou similares, sob pena de
discriminacdo e parcialidade. Uma alteracdo neste preceito somente sera possivel com a
emissdo de nova decisdo, devidamente motivada, respeitando-se direitos adquiridos e
alteracdo do contexto fatico-juridico que justifique a adogdo de nova orientacdo

administrativa.

Nesta linha de pensamento:

A margem de liberdade conferida pela lei ao administrador publico para
fazer escolhas dentro dos limites fixados pela moldura legal seria limitada
pelas decisdes administrativas proferidas em casos semelhantes, garantindo-
se, destarte, a efetividade dos principios da igualdade, da seguranca juridica,
da boa-fé, da protecdo da confianga legitima, entre outros principios
(OLIVEIRA, 2018, p. 101).

Percebe-se que a motivacdo dos atos publicos, notadamente os discricionarios,
busca evitar arbitrariedades por parte daquele que possui poder de gestdo sobre o bem
publico, uma vez que, havendo pessoalidade e parcialidade em suas decisfes, ocorrem danos
ao erério, aos cidaddos e a Administracdo como um todo, pois estes sujeitos sdo fortemente
afetados pela mé gestéo publica.
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A imparcialidade na Administracdo Publica surge, portanto, como consequéncia
l6gica da propria atividade de geréncia, donde as decisfes devem possuir embasamento legal
e motivacdo apta a lhes dar validade e eficacia, notadamente quanto a possibilidade de
aplicacdo ao maior numero de casos idénticos ou similares (principio da igualdade) que

surgirem ao jugo do administrador (vinculagdo).

H&, portanto, na moralidade, uma maior limitacdo a discricionariedade
administrativa, no sentido de que, como dito acima, ainda que seja facultado ao administrador
optar pela melhor decisdo dentre as legalmente possiveis, deve restringir esta acdo deciséria
também aos principios e valores contidos na Constituicdo Federal, isto €, deve inclusive

ponderar que dentre as opgdes licitas, deve haver moralidade na sua escolha e aplicag&o.

Sobre a discricionariedade e sua limitacao:

Hoje, a discricionariedade € limitada por principios como o0s da
razoabilidade,  proporcionalidade, = moralidade, interesse  publico,
impessoalidade, seguranga juridica, sem mencionar os valores inseridos nos
artigos 1° a 4° da Constituicdo. A tal ponto vai a importancia dos principios
que a sua inobservancia caracteriza ato de improbidade definido no artigo 11
da Lei no 8.429, de 25-2-92. Sdo principios e valores que devem ser
observados pelo legislador e pela autoridade administrativa e que, em
consequéncia, podem ser apreciados pelo Poder Judiciario, seja para decretar
a inconstitucionalidade de leis, seja para declarar a nulidade de atos
administrativos (DI PIETRO, 2019, p. 31).

Com relacdo aos principios supra, ensejadores de improbidade administrativa
quando da sua violacdo, serdo trabalhados adiante, mantendo-se assim o eixo metodologico da

presente pesquisa.

2.3 Principios da Lei de Improbidade Administrativa

Carmen Lucia da Rocha (1994, p. 23) define os principios constitucionais como
sendo aqueles que trazem “valores superiores adotados em dada sociedade politica,
materializados e formalizados juridicamente para produzir uma regulamentacdo politica no
Estado”.
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A Lei de Improbidade Administrativa - Lei n°. 8.429, de 2 de junho de 1992 (LIA)
- sob estudo, tem como objeto a preservacdo do patrimdnio publico, o respeito a moralidade
administrativa e a preservacdo do cumprimento irrestrito aos principios norteadores de uma
boa gestdo publica, bem como a persecucdo judicial daqueles que agem contra as premissas

da Administracdo Publica, material e imaterial, aqui incluida a moralidade administrativa.

A partir desta lei, foram criados mecanismos efetivos de luta contra a corrupgéo,
em todas as suas formas, contra 0 mau uso do dinheiro publico e contra atos que nao possuem

fundamento e finalidade no interesse publico.

Nesta finalidade, a lei elenca as trés modalidades de atos de improbidade
administrativa, quais sejam: atos contra o enriquecimento ilicito do agente publico (art. 9°),
atos que causem lesdo ao patriménio pablico (art. 10) e atos que atentem contra 0s principios

da Administracdo Publica (art. 11), sendo este Gltimo o ponto base desta dissertacéo.

A LIA estabelece, ainda, quem sdo os sujeitos legitimados a propor a acao civil
publica e quais sdo 0s sujeitos passivos a comporem a relacdo juridica tutelada. Traz a
sistematica dos procedimentos investigatorios e da acdo civil de improbidade administrativa,

inclusive tratando da prescricao e das consequéncias civeis e penais.

Ao analisar o texto da lei e as doutrinas sobre o tema, percebe-se ligacéo direta,
como mencionado, entre moralidade e probidade, pois ha naquele um verdadeiro
microssistema normativo baseado em violagdo de principios e sangdes conforme o ilicito

praticado pelo gestor publico.

Como forma de guiar os entes legitimados e operadores do direito, 0s principios
que norteiam a atividade fiscalizadora e sancionadora do Estado com fins de apuracdo de atos
de improbidade administrativa encontram-se previstos no art. 4° da Lei de Improbidade
Administrativa: “Os agentes publicos de qualquer nivel ou hierarquia sdo obrigados a velar
pela estrita observancia dos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade e

publicidade no trato dos assuntos que lhe sdo afetos”.

Em adicdo a norma acima, em capitulo préprio sobre atos que atentem contra 0s
principios da Administracdo Publica (art. 11 da Lei n° 8.429/92), estabeleceu o legislador
que, para que seja caracterizado como ato de improbidade administrativa, a acdo ou omissdo
praticada deve violar os principios da Administracdo Publica e os deveres atinentes a
honestidade, legalidade, imparcialidade e lealdade as instituigdes (RAMOS, 2009, p. 335).
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Sendo assim, para compreensdo do tema, necessario se faz estudar a esséncia de
cada um dos principios apontados na lei, visando compreender sua incidéncia nos atos de

gestdo publica tidos como ilicitos.

2.3.1 Principio da legalidade

No direito positivo brasileiro, pode-se encontrar a previsdo deste principio
vinculado & Administracdo Publica no art. 5°, inciso Il e art. 37 da Constituicdo Federal, 0s
quais trazem a premissa de que “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma

coisa se ndo em virtude de lei”.

O principio da legalidade, por este fundamento, corolario do Direito
Administrativo prevé que na Administracdo Publica somente se pode fazer o que estiver
expressamente previsto e permitido em lei, 0 que deu origem ao principio da legalidade no

ordenamento juridico pétrio.

Nos dizeres de Di Pietro (2019, p. 187), este principio, juntamente com o de
controle da Administracdo pelo Poder Judiciario, nasceu com o Estado de Direito e constitui
uma das principais garantias de respeito aos direitos individuais. Isto porque a lei, a0 mesmo
tempo em que os define, estabelece também os limites da atuagdo administrativa que tenha

por objeto a restri¢cdo ao exercicio de tais direitos em beneficio da coletividade.

Conforme Simao:

Por isso se diz que a Administracdo Publica s6 pode agir segundo a lei. Essa
afirmacdo quer dizer que ela ndo pode atuar contra a lei ou ir além da lei,
pois esta representa a vontade geral que legitima, em um Estado de
Democrético de Direito, a acdo estatal (SIMAO, 2017, p. 185).

Desta forma, o agente publico ndo possui liberdade ou poderes para, por simples
ato administrativo, conceder direitos de qualquer espécie, criar obrigacdes ou aplicar san¢des
se ndo aquelas previstas ou autorizadas em lei, sob o risco de ser interpelado judicialmente
através dos remédios constitucionais (acdo popular, habeas corpus, habeas data, mandado de
seguranga, mandado de injuncdo) ou através de atos fiscalizatérios e sancionatorios vindos

dos o6rgaos de fiscalizag&o.
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2.3.2 Principio da impessoalidade

O principio da impessoalidade aparece positivado pela primeira vez na
Constituicdo Federal vigente, em seu art. 37, que diz: “A Administracdo Publica direta,
indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,

publicidade e, também, ao seguinte: [...]”.

A possivel auséncia de tal previsdo nas cartas constitucionais antecedentes deu-se
em razdo da impessoalidade ser estudada conjuntamente a moralidade e a igualdade, o que,
em suma, prevé que “a Administracdo ndo pode atuar com vistas a prejudicar ou beneficiar
pessoas determinadas, uma vez que é sempre o interesse publico que tem que nortear o seu
comportamento” (DI PIETRO, 2019, p. 192).

A Administracdo Publica, nas licdes de Celso Antonio Bandeira de Mello, no que
diz respeito a impessoalidade, deve tratar a todos os administrados sem discriminacées, sejam
elas benéficas ou prejudiciais, sendo intoleraveis quaisquer tipos de favoritismos ou
perseguigdes. “Simpatias ou animosidades pessoais, politicas ou ideoldgicas ndo podem
interferir na atuacdo administrativa e muito menos, interesses sectarios, de fac¢des ou grupos
de qualquer espécie” (MELLO, 2004, p. 104).

Neste mesmo sentido, Garcia (2014, p. 109) institui que o principio da

impessoalidade:

[...] torna cogente que a Administracdo dispense igualdade de
tratamento a todos aqueles que se encontrem em posicdo similar,
exigindo que os atos praticados produzam os mesmos efeitos e atinjam
a todos os administrados que se em idéntica situacdo fatica ou juridica.
Esse modus operandi caracteriza a imparcialidade do agente publico
(acepcdo passiva).

A boa Administracdo Publica, nos moldes pregados anteriormente, ndo deve abrir
espago ao “rango do personalismo ¢ mandonismos transmudados numa modernidade justa e
obtusa” (ROCHA, 1994, p. 166), valendo-se da impessoalidade como uma de suas condicdes

essenciais de existéncia.
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Por ser o Estado uma abstracdo, requer a presenca de uma pessoa fisica para
representa-lo perante a coletividade, a qual devera buscar o bem comum, independente de

interesses pessoais.

Eis que surge a presenca do gestor publico em sua caracterizacdo conforme o ente
federativo que representa (Presidente, Governador ou Prefeito)

Internamente ao 6rgdo publico, viola-se o principio da impessoalidade quando o
gestor publico opta por uma decisdo menos benéfica ao interesse publico, prejudicial aos
interesses do servidor ou requerente, apenas para prejudicar, por motivos pessoais, quem nédo
Ihe é afeto ou que lhe é opositor. Via de regra, h& violacdo da impessoalidade
comprovadamente ao tempo em que este mesmo gestor, em situacdo idéntica, emite deciséo

diferente, favoravel, beneficiando servidor que lhe tenha apoiado e por quem tem apreco.

(13

Entende-se, por ser ato deliberado e imoral de violagdo de principios, “nao
constituir erro escusavel ou irregularidade toleravel olvidar principio constitucional da
magnitude da impessoalidade e a vedacdo contida no art. 37, 81° da Constituicdo da
Republica” (REsp 765.212/AC, rel. min. Herman Benjamin, DJ 23-6-2010), pois conforme
dito anteriormente, o agente publico ndo fala em nome préprio, mas em nome da
Administracdo, enquanto representante da vontade estatal, e esta ndo direciona suas acOes de

forma privada e individual, mas sim a coletividade e em nome do interesse pablico.

Forma recorrente de violagcdo ao principio da impessoalidade pode ser vista
guando o agente publico faz uso de bens ou politicas publicas para promoc¢do pessoal com a
finalidade de se promover pessoalmente visando a reeleicdo. Ha, aqui, claramente,
inobservancia ao principio da impessoalidade, pois ao realizar uma obra ou adquirir
equipamentos o faz em nome do Governo municipal, estadual ou federal e ndo em nome

proprio, utilizando-se de recursos publicos para tanto.

2.3.3 Principio da moralidade

Antobnio José Branddo (1951, p. 457) afirma em seu artigo ‘“Moralidade
Administrativa”, que Maurice Hauriou foi o primeiro jurista a cuidar do tema ao dizer em sua

obra Principes de Droit Public (1910) que:
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[...] a legalidade dos atos juridicos administrativos é fiscalizada pelo recurso
baseado na violagdo da lei; mas a conformidade désses atos aos principios
basilares da ‘boa administracdo’, determinante necessaria de qualquer
decisdo administrativa, é fiscalizada por outro recurso, fundado no desvio de
poder, cuja zona de policiamento é a zona da "moralidade administrativa.

Segundo Hauriou, qualquer ser capaz de agir € forcosamente obrigado a avaliar e
distinguir o bem do mal, seja na vida privada, seja na vida publica. Nos dizeres de Brand&o

(1951, p. 457) analisando os estudos de Hauriou:

Para atuar, tem de tomar decisdes; mas, para decidir, tem de escolher; e ndo
s6 entre o0 legal e o ilegal, o justo e o injusto, 0 conveniente e o
inconveniente, mas também entre o honesto e o desonesto. O seu
comportamento deve, sem duvida, conformar-se a lei juridica. Mas ndo
basta. O ato conforme a lei juridica nem sempre é um ato irrepreensivel do
ponto de vista moral.

Tal observacao deve-se a consciéncia de que, se os particulares podem agir em
desconformidade com a lei, 0 mesmo pode acontecer com os administradores. Em estudo de

idéntica obra, Di Pietro (2019, p. 204-205) resume as ideias acima da seguinte forma:

No entanto, assim como ha uma Moral positiva, que, para 0s primeiros, se
acrescenta a lei vigente, também para os segundos h& uma moral
institucional, que se sobrepde a lei das suas atribuicGes e competéncia. Esta
é-lhes imposta de fora, pelo Poder Legislativo, e apenas traca o &mbito da
sua atividade e fixa os meios a utilizar. Quanto aos preceitos da moralidade
administrativa, sdo-lhe impostos de dentro, vigoram no proprio ambiente
institucional e condicionam a utilizacdo de qualquer poder juridico, mesmo o
discricionério.

Percebe-se, entdo, que, muito embora possua ligacdo direta com o principio da
legalidade, a nogdo de moralidade administrativa é, assim, mais ampla do que a nogdo de

legalidade juridica.

O principio da moralidade administrativa atua nos espacos juridicos nao
alcancados pelo principio da legalidade, ela ndo estd em outra instancia da
legalidade, nem a transcende. A moralidade administrativa encontra-se ao



30

lado ou logo em seguida a legalidade, e ambas conformam o principio da
juridicidade da Administragdo Publica (MELLO, 2004, p. 107).

Para Claudio Ari Mello, a vinculacdo da Administracdo Publica a legalidade esta
também associada a uma mudanca cultural que produziu a separagdo entre os dois principios
(legalidade e moralidade administrativa) em razdo da “a) hegemonia ideologica do
legiscentrismo fundada no principio da separagdo dos poderes; b) a autonomia da politica em
relagdo ao direito; e ¢) o postulado juspositivista da separacao entre direito e moral” (2004, p.

100).

Celso Antonio Bandeira de Mello, em seu Curso de direito administrativo
questiona qual seria a vantagem em se invocar uma categoria tdo subjetiva e vaga quanto a
moralidade administrativa para controle de atos publicos, quando o ordenamento ja fornece

como recurso o principio da legalidade.

Respondendo a sua propria pergunta, afirma que duas sdo as vantagens do
fundamento de moralidade administrativa, quais sejam: a analise de determinados deveres de
conduta nao previstos expressamente em lei, mas exigidos pelo direito nas relagdes juridico-
administrativas; e a superacdo da “sindrome da pureza do positivismo juridico”, pois ndo ha
meios da lei prever todas as condutas juridicamente reprovaveis no ambito da Administracdo
Plblica (MELLO, 2004, p. 105-106).

Inclusive, observa-se que a moral administrativa ndo se confunde com a moral
comum, pois seus contornos surgem da atividade estatal propriamente dita, da boa

administracdo e da unido entre valores comuns e valores préprios da razdo de ser do Estado.

Assim, moral administrativa, pela doutrina de Wallace Paiva Martins Janior
(2006, p.31) surge:

[...] como precedente légico de toda conduta administrativa, vinculada ou
discricionaria, derivando também as atividades legislativas e jurisdicionais,
consistindo no assentamento de que o ‘Estado define o desempenho da
funcdo administrativa segundo uma ordem ética acordada com os valores
sociais prevalentes e voltada a realizagdo de seus fins’, tendo como
elementos a honestidade, a boa-fé e a lealdade e visando a uma boa
administracéo.
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Em sentido inverso, é a infidelidade ou a deslealdade na atuacdo funcional dos
administradores em relacdo aos fins institucionais da Administracdo Pablica que caracteriza a
imoralidade administrativa (MELLO, 2004, p. 99), passivel, portanto, de san¢cdo no mundo

concreto.

Explica-se. Os atos da Administracdo Publica, além de encontrar suporte legal no
texto da lei, deve estar também “inteiramente conformados aos padrdes éticos dominantes na
sociedade para a gestdo dos bens e interesses publicos, sob pena de invalidade juridica”
(SIMAO, 2011, p. 188). A moralidade, portanto, passou a ser, junto com a legalidade,
requisito de validade da decisdo administrativa.

2.3.4 Principio da publicidade

A Administragdo Publica é atividade voltada a gestdo dos interesses publicos,
coletivos e difusos, pertencentes a uma determinada comunidade politica, a qual é titular dos

direitos politicos legitimadores do poder publico e seu gestor.

Ao gestor cabe cumprir a lei, seja na sua forma expressa, seja na sua forma
discricionaria, de maneira fundamentada e motivada, dando a devida publicidade de seus atos
aos cidaddos para que estes possam fiscalizar, controlar e participar da vida politica de sua

comunidade.

O principio da publicidade dos atos da Administracdo Publica é de extrema
importancia para que se mantenha e a transparéncia e a validade dos atos
administrativos, com a divulgacdo de todas as praticas realizadas. Torres
(2014, p. 62), afirma que “conforme artigo 11 da Lei n° 8.429/92, constitui
ato de improbidade administrativa, que atenta contra os principios da
Administracdo  Publica, negar publicidade aos atos oficiais”.
(ALEXANDRINO; PAULO, 2017, p. 256).

N&do obstante, trata-se de principio essencial a propria validade dos atos
administrativos, pois sem publicacdo ndo produzem efeitos juridicos, ou seja, tantos os atos
internos, como 0s externos, necessitam de publicagdo para que a comunidade tome ciéncia

dos mesmos e para que possam ser aplicados.
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A publicidade dos atos administrativos representa a transparéncia no trato da coisa
publica, permitindo que aqueles que desejarem possam ter acesso a informacg6es nado sigilosas
para fins pessoais ou publicos. O sigilo devera sempre ser excecdo fundamentada e passivel

de ser revista pelo Poder Judiciéario.

Com base neste principio, foi publicada a Lei de Acesso a Informacgdo (Lei n°.
12.527/2011), que dispde sobre os procedimentos a serem observados pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir o acesso a informacgdes previsto no
inciso XXXIII do art. 5% no inciso Il do 8§3° do art. 37 e no 82° do art. 216 da Constituigdo

Federal.

Atendendo a previsdo constitucional, os procedimentos previstos naquela lei
destinam-se a assegurar o direito fundamental de acesso a informacéo e devem ser executados
em conformidade com os principios basicos da administracdo publica, seguindo as diretrizes
contidas em seu art. 3°, quais sejam: | - observancia da publicidade como preceito geral e do
sigilo como excecdo; Il - divulgagdo de informacdes de interesse publico, independentemente
de solicitacOes; Il - utilizacdo de meios de comunicacdo viabilizados pela tecnologia da
informacdo; IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na administracéo

publica; V - desenvolvimento do controle social da administragdo publica.

A inobservancia destes procedimentos pelo gestor publico acarreta sua

responsabilizacédo civel e criminal, na medida de sua extenséo e finalidade.

Por fim, justifica-se a inexisténcia de um tdépico especifico sobre o principio da
eficiéncia por ndo estar contido expressamente na LIA. Entretanto, compreende-se tratar de

um principio que traz em seu ndcleo, a unido dos principios trabalhados acima.

2.4 Conceito

Apbs percorrer o caminho da compreensdo do que se entende por boa
administracdo e por discricionariedade administrativa, bem como pelo estudo dos principios
previstos na Lei de Improbidade Administrativa, criou-se a base para construgdo do conceito
de improbidade administrativa e para analise deste instituto dentro do sistema juridico

brasileiro.
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Conforme visto anteriormente, a moralidade administrativa passou a ser requisito
de validade do ato administrativo. Entretanto, por mais estreito que seu conceito possa ser da

definicdo de probidade administrativa, ndo séo institutos sinénimos.

Imoralidade administrativa ndo significa improbidade administrativa, mas
improbidade administrativa sempre significa imoralidade administrativa. A probidade é mera
espécie da moralidade (SIMAO, 2011, p. 189).

O que se espera de um gestor pablico é que aja de maneira imparcial, impessoal,
dentro da legalidade, atendendo a padrdes morais com probidade. Esta representa a
honestidade e a boa-fé, que séo dois requisitos presentes na moral.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 37, traz expresso o principio da
moralidade ao dizer que: “a Administracdo Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...]”, sendo que apenas em

seu 84° traz a previsdo da probidade para o caso de violagdo desta.

Isto ocorre no ordenamento juridico porque este é regido pela moralidade a qual
permite que atos honestos, porém imorais, sejam invalidados. Neste cenario, a improbidade
administrativa sempre abarcard atos desonestos e desleais, restringindo a moralidade
administrativa a sua forma qualificada, com sancdes especificas aqueles que deram causa ou

auxiliaram para o resultado ilicito.

Assim, em suma, “o ato de improbidade administrativa representa muito mais que
um simples ato imoral, representa um ato qualificado pela desonestidade e deslealdade do
agente publico” (SIMAO, 2011, p. 190), o qual acarreta san¢Bes de natureza punitiva que vao

além de mera invalidacdo, reparacdo financeira ou responsabilidade disciplinar.

Tem-se, entdo, que os agentes publicos devem observar os ditames da justica,
dignidade, lealdade, honestidade, transparéncia, boa-fé, imparcialidade e moralidade no
exercicio do munus publico, visando estritamente 0 bem comum por meio de a¢des voltadas

com primazia ao interesse publico sobre o particular.

Quando o agente publico ndo observa tais principios, hd quebra na relacdo de
confianga institucional, ocasionando o chamado ato de “improbidade administrativa™, o qual

leva a aplicacdo das sancdes civis e administrativas contra aqueles que violaram esta relacao.

Em idéntico entendimento, José Afonso da Silva leciona que:
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[...] a probidade administrativa consiste no dever de o funcionario servir a
Administracdo com honestidade, procedendo no exercicio das suas funcdes,
sem aproveitar os poderes ou facilidades delas decorrentes em proveito
pessoal ou de outrem a quem queira favorecer. O desrespeito a esse dever €
gue caracteriza a improbidade administrativa. Cuida-se de uma imoralidade
administrativa qualificada. A improbidade administrativa é uma imoralidade
qualificada pelo dano ao erario e correspondente vantagem ao improbo ou a
outrem (2009, p. 669).

E a improbidade administrativa, portanto, ato subjetivo de violagdo ao principio
da moralidade. Sendo assim, Claudio Ari Mello (2004, p. 112-113), citando José Guilherme
Giacomuzzi, divide o principio da moralidade administrativa em duas manifestagdes
diferentes: a) a moralidade administrativa objetiva, a qual impde deveres éticos de conduta
aos participantes de relacdes juridico-administrativas, desconsiderando-se, neste caso, 0
elemento volitivo ou psicoldgico do agente, “prescindindo de qualquer consideragdo subjetiva
ou intencional do agente para a caracterizacdo da violacdo do dever” e b) a moralidade
administrativa subjetiva, a qual, por sua vez, abarca o dever de probidade administrativa,
sendo que sua violagcdo gera um ilicito civil de improbidade administrativa,

responsabilizando-se o agente de forma subjetiva, ou seja, pessoalmente.

E continua. Existe um principio da probidade administrativa que decorre da
dimensdo objetiva da moralidade administrativa, e existe um dever subjetivo de probidade
administrativa que decorre da dimensédo subjetiva da moralidade administrativa. Quando ha a
inobservancia destes principios por descumprimento da lei por ato improbo, coincidindo com
a disciplina legal da Lei n°. 8.429/92, tem-se o ilicito de improbidade administrativa, passivel

de sancdes legais especificas.

Sendo assim, mister se faz iniciar a construcdo do conceito de improbidade
administrativa pela previséo contida no 84° do art. 37 da Constituicdo Federal vigente, a qual
diz: "os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos direitos politicos, a
perda da funcdo publica, a indisponibilidade de bens e o ressarcimento ao erério, na forma e

na gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel".

Basilarmente, com a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 e a entrada em
vigor da Lei federal n°. 8.429/92, fortaleceu-se o sistema juridico de “combate a corrupgdo e
estancamento da impunidade, aperfeigoando a relagdo entre obrigagdo e responsabilidade”
(FIGUEIREDO, 2003, p. 17).
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Dessa forma, qualquer ato praticado com lesdo ao erério ou aos principios da
Administracdo Pablica estd sujeito a invalidacdo pela propria administracdo ou pelo Poder
Judiciario, por vicio de improbidade, conforme prevé, inclusive, a Siumula 473 do Supremo

Tribunal Federal (STF), que possui a seguinte redacao:

A Administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios
que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los,
por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos 0s casos, a apreciagdo judicial.

O dever de probidade, entdo, determina uma série de vedacBGes de condutas
ofensivas a moralidade administrativa, ou seja: 0s agentes publicos ndo podem apropriar-se de
bens ou recursos publicos; ndo podem enriquecer valendo-se das prerrogativas e
oportunidades dos seus cargos; ndo podem ser negligentes em relacdo a preservacdo do
patriménio pablico; ndo podem promover o enriquecimento ilicito de terceiros a custa da
atuacdo do poder puablico (MELLO, 2004, p. 108).

Em julgado do Superior Tribunal de Federal sobre prescri¢do de ressarcimento ao
erario em caso de improbidade administrativa, o Ministro Edson Fachin abriu seu voto
considerando como virtudes republicanas a protecdo a coisa publica e a probidade
administrativa: “E salutar que se levem a sério os compromissos fundamentais, especialmente
— no que interessa — aqueles que materializam a protecdo da coisa publica e da probidade
administrativa” (FACHIN, 2019, p. 277).

2.5 Sujeitos da Acéo

Por se tratar de acdo voltada especificamente ao combate a corrupgdo na
Administracdo Publica, a Lei de Improbidade Administrativa prevé em seus arts. 1° a 3° quem
s80 0s sujeitos aptos a pratica de atos de improbidade nas modalidades ativa e passiva, sendo

vejamos:
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Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico,
servidor ou ndo, contra a administracdo direta, indireta ou fundacional de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios, de Territorio, de empresa incorporada ao patriménio publico ou
de entidade para cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra
com mais de cinquenta por cento do patriménio ou da receita anual, serdo
punidos na forma desta lei.

Paragrafo Unico. Estdo também sujeitos as penalidades desta lei os atos de
improbidade praticados contra o patriménio de entidade que receba
subvencdo, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgéo publico bem
como daquelas para cuja criagcdo ou custeio o erario haja concorrido ou
concorra com menos de cinquenta por cento do patrimdnio ou da receita
anual, limitando-se, nestes casos, a sancdo patrimonial a repercussdo do
ilicito sobre a contribuicéo dos cofres publicos.

Pelo dispositivo legal, tem-se como sujeitos passivos da acdo a administracao
direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios, de Territorio, de empresa incorporada ao patriménio publico ou de
entidade para cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais de
cinglienta por cento do patriménio ou da receita anual, o patriménio de entidade que receba
subvengdo, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgdo publico bem como daquelas
para cuja criacdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com menos de cinglienta por

cento do patriménio ou da receita anual.

Basicamente, pode-se enquadrar como sujeito passivo da acdo de improbidade
administrativa toda e qualquer instituicdo, publica ou privada, que receba verbas publicas, por
estarem sujeitas a prestacdo de contas e fiscalizagdo tanto do 6rgdo que repassa a verba, como

dos demais 6rgdos publicos de fiscalizacéo.

Em suma, como bem anotado pelo E. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo:
“nos termos do artigo 1° da Lei Federal n°® 8.429, de 1992, onde houver um tnico centavo em
dinheiro publico envolvido, a lei tera incidéncia, independentemente de a entidade exercer
atividade de natureza publica ou privada” (TJ/SP - Agravo de Instrumento n°. 98.387, JTJ,
LEX 220/167. In: PAZZAGLINI FILHO, 2018, p. 22-23).

Quanto aos sujeitos ativos, nos termos dos arts. 2° e 3° da LIA, estes podem ser
tanto os agentes publicos, servidores publicos ou ndo, como terceiros que tenham participado
do ato direta ou indiretamente.
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Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo aquele que
exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragdo, por eleicdo,
nomeacdo, designagdo, contratacdo ou qualquer outra forma de investidura
ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungdo nas entidades mencionadas
no artigo anterior.

Hely Lopes Meirelles leciona que “agentes publicos sdo todas as pessoas fisicas
incumbidas, definitiva ou transitoriamente, do exercicio de alguma fungdo estatal”
(MEIRELLES, 2015, p. 77). E acrescenta que agente publico é o género que se subdivide em
agentes politicos, agentes administrativos, agentes honorificos, agentes delegados e agentes

credenciados.

Neste pensamento, agentes politicos, na defini¢do deste autor sdo “as autoridades
publicas supremas do Governo e da Administracdo na area de sua atuacdo, pois ndo estdo
hierarquizadas, sujeitando-se apenas aos graus e limites constitucionais e legais de jurisdigao”
(MEIRELLES, 2015, p. 79).

Seriam, portanto, membros do governo nos seus escalGes mais altos, detentores de
cargos, funcdes, mandatos ou comissdes, por nomeacdo, eleicdo, designacdo ou delegacéo
para 0 exercicio de atribuicdes constitucionais, ou seja, 0s Chefes do Poder Executivo federal,
estadual e municipal, e seus auxiliares diretos, os membros do Poder Legislativo, como
também os da Magistratura, Ministério Publico, Tribunais de Contas, representantes
diplomaticos e demais autoridades que atuem com independéncia funcional no desempenho
das atribuicbes governamentais, judiciais ou quase judiciais, estranhas ao quadro do

funcionalismo estatutario.

Com alguma divergéncia de entendimento, Celso Anténio Bandeira de Mello
(1975a:7 apud DI PIETRO, 2019, p. 1064) adota um conceito mais restrito: “Agentes
Politicos séo os titulares dos cargos estruturais a organizacao politica do Pais, ou seja, s&o 0s
ocupantes dos cargos que compdem o arcabouco constitucional do Estado e, portanto, o

esquema fundamental do poder”.

Para estes autores, a fun¢do do agente politico ¢ a de “formadores da vontade
superior do Estado” e, desta forma, se enquadrariam nesta categoria apenas o Presidente da
Republica, os Governadores, os Prefeitos e respectivos auxiliares imediatos (Ministros e

Secretarios das diversas pastas), os Senadores, os Deputados e os Vereadores.
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Di Pietro (2019, p. 1064) corrobora com o entendimento de Celso de Mello, por
entender que a ideia de agente politico liga-se diretamente a ideia de governo, 6rgao publico e
de funcéo politica, ndo cabendo aos demais sujeitos elencados por Hely Lopes Meirelles estas

atribuigdes.

Carvalho Filho explica sobre a extensdo da expressdo “agentes politicos™:

A expressdo agentes publicos tem sentido amplo. Significa o conjunto de
pessoas que, a qualquer titulo, exercem uma fungdo publica como preposto
do Estado. Essa funcdo, é mister que se diga, pode ser remunerada ou
gratuita, definitiva ou transitoria, politica ou juridica. O que é certo é que,
guando atuam no mundo juridico, tais agentes estdo de alguma forma
vinculados ao Poder Publico. (CARVALHO FILHO, 2015, p. 611).

Sendo a funcéo politica uma atividade de ordem vinculada a direcdo geral do
Estado visando determinar os fins da acdo do Estado e a busca da unidade da soberania
estatal, é exercida essencialmente pelo Poder Executivo e, em determinados casos, pelo
Legislativo, notadamente quanto as atividades de direcdo e as colegislativas, ou seja, as que

implicam afixacdo de metas, de diretrizes, ou de planos governamentais.

Ao Poder Judiciério caberia apenas averiguar o cumprimento de leis e normas no
exercicio desta funcdo, na forma de um controle posterior, este igualmente exercido pelo

Ministério Publico e Tribunal de Contas (fiscal auxiliar do Legislativo).

No entendimento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2015, p. 981):

[...] ndo é preciso ser servidor publico, com vinculo empregaticio, para
enquadrar-se como sujeito ativo da improbidade administrativa. Qualquer
pessoa que preste servico ao Estado é agente publico, tal como o definimos
no item 13.2, incluindo as trés modalidades ali referidas: (a) os agentes
politicos (parlamentares de todos os niveis, Chefes do Poder Executivo
federal, estadual e municipal, Ministros e Secretarios dos Estados e dos
Municipios; (b) os servidores publicos (pessoas com vinculo empregaticio,
estatutario ou contratual com o Estado); c) os militares (que também tém
vinculo estatutario, embora referidos na Constituicdo fora da secdo referente
aos servidores publicos) e (d) os particulares em colaboragdo com o poder
publico (que atuam sem vinculo de emprego, mediante delegacao, requisicao
Ou espontaneamente).
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N&o obstante os agentes politicos e os servidores publicos integrarem o rol de
sujeitos ativos da LIA, diz o art. 3°: “As disposicdes desta lei sdo aplicaveis, no que couber,
aquele que, mesmo ndo sendo agente publico, induza ou concorra para a pratica do ato de

improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma direta ou indireta”.

O terceiro, o particular, aquele que nao é servidor ou agente publico, segundo a
lei, somente podera ser coautor ou participante na conduta ilicita quando “induzir” ou
“concorrer” para sua pratica (FIGUEIREDO, 2009, p. 58). E o servidor publico quem possui
meios efetivos e eficazes de realizar os atos improbos e lesivos ao patriménio publico material
ou imaterial, mas “isso ndo impede que o particular ou terceiro seja o mentor intelectual da
acdo de improbidade, seja o verdadeiro “gerente” dos atos ilicitos” (PAZZAGLINI FILHO,
2018).

Portanto, a participacdo de terceiro, previamente convencionada com agente
publico para a pratica por este de ato de improbidade administrativa, nos termos do art. 3° da
LIA, auferindo, ou ndo, vantagem ilicita como resultado deste, ou, ainda que ndo haja acerto
prévio, mas tdo somente ciéncia da irregularidade para obtencdo de beneficios pessoais,
configura ato de improbidade administrativa improprio, e o terceiro, que assim agir,

consequentemente, esta sujeito a todas as sanc¢des previstas na LIA.

E importante mencionar que “nessa conceituagio do sujeito ativo de ato de
improbidade administrativa, réu no respectivo processo, 0 legislador desconsidera

expressamente o tempo de exercicio, a modalidade remuneratoria e a natureza do cargo”

(FAZZI10 JUNIOR, 2008, p. 254).

Ainda, quanto aos sujeitos da acdo, vale reforcar que a agdo nao pode ser proposta
apenas contra um particular, i.e., sem a presenca de um agente publico no polo passivo da
demanda, pois é a qualidade deste que traz para si os efeitos sancionatorios e 0s tipos
previstos na Lei n°. 8.429/92.

De igual forma, é invidvel a propositura de acdo de improbidade tendo como
sujeito passivo apenas uma pessoa juridica, pois a tipologia da improbidade comporta
necessariamente a presenca do elemento subjetivo, seja ele o dolo,seja a culpa, ambos nao
aferiveis nesta situagdo (PAZZAGLINI FILHO, 2018). “A responsabilidade pelo ato de
improbidade deve ser atribuida as pessoas fisicas, certamente aos dirigentes da pessoa
juridica, que foram efetivamente os responsaveis pela conduta ilicita” (SANTOS FILHO,
2016, p. 203).
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Como bem anota Wallace Paiva Martins Junior (2017, p. 342):

Em outras palavras, a responsabilidade civil pela pratica de improbidade
administrativa (Lei n® 8.429/92) é subjetiva e se sedimenta em agdo ou
omissdo de agente publico que impligue enriquecimento ilicito no exercicio
de funcdo pulblica, prejuizo ao patriménio publico (em que ocorre
enriquecimento ilicito de particular), ou atentado aos principios da
Administracdo Publica, ao passo que a responsabilidade civil de pessoa
juridica de direito privado pela pratica de atos lesivos a Administragédo
Plblica (Lei n°. 12.846/13) é objetiva, e ndo pressupBde necessariamente acao
ou omissdao de agente publico, pois se configura pela pratica de
comportamento ilicito de particulares sem a participacdo danosa de agentes
publicos em detrimento do Poder Publico.

Sendo assim, uma vez indicados 0s sujeitos passivo e ativo da acdo de
improbidade administrativa, passa-se a anélise de seus elementos essenciais, conforme se vera

adiante.

2.6 Elementos caracterizadores

A lei de improbidade traz explicitamente quem sdo 0s sujeitos aptos a serem
responsabilizados, nos termos estudados acima. Sendo assim, o primeiro elemento necessario
a configuracdo do ato de improbidade administrativa € a presenca de um agente publico que
possua vinculo ou relagdo pessoal com o Estado, seja ele permanente ou transitorio,

remunerado ou ndo remunerado, decorrente de contratagédo, nomeacao, designacao ou eleigéo.

Neste cenario de vinculacdo estatal, o particular apenas adentra a acdo caso
contribua, induza ou auxilie na pratica do ato de improbidade com a finalidade de se
beneficiar ardilosamente (SIMAO, 2011, p. 79).

Marcelo Figueiredo (2004, p. 53) assim expde a posicdo do terceiro que ndo €

servidor, nem agente publico:

O terceiro, particular, aquele que ndo é servidor ou agente publico, segundo
a lei, somente podera ser co-autor ou participante da conduta ilicita. De fato,
0 agente ou servidor publico é quem dispde efetivamente de meios e
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condicBes muito eficazes de realizacdo das condutas materiais (positivas ou
negativas), porquanto € dele o poder de praticar ato estatal lesivo. Isso ndo
impede que o particular ou terceiro seja 0 mentor intelectual da acdo de
improbidade, seja o verdadeiro ‘gerente’ dos atos ilicitos. Contudo, a lei é
clara: as figuras para terceiros circunscrevem-se a duas ag¢des: ‘induzir’ ou
‘concorrer’.

Aos verbos “induzir” e “concorrer” devera ser adicionado o verbo “beneficiar”,
pois ha casos em que o terceiro ndo pratica as duas a¢des iniciais, porém delas se beneficia,

devendo ser punido quando isto ocorrer de forma dolosa.

Assim, um dos elementos essenciais para incidéncia da lei de Improbidade
Administrativa € a presenca de um agente publico na pratica do ato improbo, esteja ele
vinculado ou ndo a terceiros. Ausente esta condigédo, o particular atraira outras sangdes, porém

n&o as especificamente previstas na LIA.

Um segundo elemento que precisa estar presente para configuracdo do ato de
improbidade é o chamado elemento volitivo, ou seja, 0 agente publico deve saber que esta
praticando um ato improbo, atraindo o dolo para sua concretizagdo e excluindo-se a culpa

simples.

O ilicito da improbidade exige, entdo, um vicio de vontade, que estara presente na
desonestidade e/ou na deslealdade, sendo praticado com verdadeira ma-fé. Admite-se de

forma pacifica nos tribunais superiores, o dolo genérico para incidéncia da LIA.

E verdade que a improbidade culposa. prevista pelo art. 10 da Lei n°.
8.429/92 para o tipo de improbidade que causa dano ao patriménio publico.
provoca um certo desconforto no intérprete que corretamente associa
improbidade a desonestidade, deslealdade e ma fé (MELLO, 2004, p. 114).

Alguns doutrinadores falam em culpa grave, contudo, pela propria sistematica
legislativa, esta seria inapta a atrair os efeitos da improbidade administrativa, a qual prescinde

da intencdo de causar leséo, de agir com desonestidade e com ma-fé.

N&o obstante a impossibilidade de atos culposos enquadrarem-se na lei de
improbidade, hd impossibilidade de reconduzir a improbidade a mera violagao da legalidade,

pois isto violaria o principio da razoabilidade. Exige-se que o descumprimento da lei traga o
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elemento subjetivo do dolo, ou seja, que o ato tenha ocorrido voluntariamente e

intencionalmente, com intengdo desonesta, desleal e com ma-fé.

Desta forma, sendo parte de um sistema normativo hierarquico, cuja norma maior
é a Constituicdo Federal, a LIA deve ter sua interpretacdo e aplicacdo baseada no texto

constitucional., conforme se vé adiante:

Por conseguinte, o polémico caput do art. 11 da Lei n° 8.429/92, cuja
redacdo literal prevé que a simples violacdo do principio da legalidade
configura ato de improbidade administrativa. deve receber uma interpretacéo
conforme a constituicdo, para evitar a inconstitucionalidade por ofensa ao
principio da razoabilidade. Com isso, somente a violacdo desonesta, desleal
ou de mé fé de comandos legais configura ato de improbidade administrativa
por violagdo aos principios da Administracdo Publica (MELLO, 2004, p.
114-115).

Outro elemento caracterizador da improbidade é a existéncia de um ato ilicito ou
vedado pelo ordenamento juridico. Neste caso, ressalta-se o principio da legalidade definido

em topico anterior.

Contudo, ndo e qualquer ilicito que pode ser enquadrado como ato improbo, mas
apenas aqueles que indiquem conduta dolosamente improba do agente publico ou terceiro a
este ligado. Entende-se, entdo, que a Lei de Improbidade Administrativa ndo pune a mera
ilegalidade, mas apenas as acBes ou omissdes voltadas a corrupcdo (a qual ndo abarca a

possibilidade de licitude) e que estejam expressamente tipificadas na Lei n°. 8.429/92.

Neste entendimento, a tipicidade da conduta constante do texto legal da LIA é
elemento necessario a configuracdo do ato ilicito como improbo, ndo cabendo o

enquadramento de outros fatos tipicos naquela ou na acdo de improbidade administrativa.

2.7 Natureza juridica

Por forca do dispositivo constitucional relativo a improbidade administrativa (art.

37, 84°, da Constituicdo Federal de 1988), que prevé regulamentacdo em lei especifica, foi
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editada a Lei n°. 8.429/92, a qual, entre outras disposic¢des, traz como nucleo as modalidades e

san¢Oes decorrentes da pratica de conduta improba na Administracdo Publica.

Diante destas previsdes, discute-se a natureza juridica da acdo de improbidade

quanto ao seu carater sancionatério limitar-se ou ndo a esfera civel.

Majoritariamente, a doutrina péatria entende se tratar de acdo com natureza
estritamente civel em razdo de seus efeitos administrativos e patrimoniais, cujas
consequéncias limitam-se as penalidades de carater civil e politico, ndo adentrando, portanto,

a esfera criminal.

No entendimento de Fabio Konder Comparato (1999, p. 8), “se, por conseguinte, a
prépria Constituicdo distingue e separa a a¢do condenatéria do responsavel por atos de
improbidade administrativa as sancGes por ela expressas, da acdo penal cabivel, é,

obviamente, porque aquela demanda ndo tem natureza penal”.

De forma minoritaria, ha doutrinadores que entendem que, por resultar em perda de

direitos politicos e perda da fungdo publica, seria uma agdo de natureza penal.

Por sua vez, surgiu uma terceira corrente que une as duas anteriores, isto €, muito
embora haja sancGes proprias do direito penal para improbidade administrativa, o juizo
competente de processamento da acdo seria o civel, em razéo das demais penalidades contidas

na lei trazerem esta classificagéo.

Considerando a atuacdo estatal, diz-se:

O Estado, dessa maneira, apura a responsabilidade administrativa de duas
formas. A primeira, tutelando a ordem interna; a segunda, tutelando a ordem
externa. No primeiro, caso, o direito de punir tem fundamento no poder de
sujeicdo especial, enquanto no segundo, de sujeicdo geral. Temos, desse
modo, ao lado do Direito Penal, o Direito Administrativo punitivo, que tutela
apenas os valores préoprios do Estado, ao passo que o primeiro engloba
interesses outros (SIMAO, 2011, p. 67).

Visando pacificar o debate, o Superior Tribunal de Justica entendeu que “a acao
de improbidade administrativa tem natureza civel-administrativa, a possibilidade da perda do
cargo ndo a transforma em agdo penal” (STJ, AgRg na Rcl 10037, Relator Ministro Luis

Felipe Salomao, p. 25/11/2015), ainda que o texto constitucional traga a expressdo ‘“‘sem

prejuizo da acdo penal cabivel ” ao final do dispositivo.
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Muito embora o art. 12 da Lei n® 8.429/92 tenha feito ressalvas quanto as san¢des
civis, penais e administrativas, isso nao significa que tenha criado um terceiro género de
responsabilizacdo. Em caso de condenacdo, esta devera ser civel e/ou administrativa, cabendo

ao Ministério Publico a responsabilidade da persecucao penal cabivel.

A investigacdo concentrada nessa esfera tem o mérito de reproduzir, em
linhas gerais, as trés fases da jurisprudéncia brasileira, a respeito dos atos de
improbidade. A primeira tendéncia é filiada ao direito administrativo
classico, do ilicito administrativo como infracdo disciplinar, durante a
primeira quadra do século XX. A segunda, no periodo que cobre os anos 50
a 90, caracteriza-se pela primazia conferida ao tratamento penal da matéria,
concentrada no enriguecimento ilicito. A terceira fase, em que nos
encontramos, contempla o ato de improbidade como ilicito civil e politico-
administrativo, ja admitindo que a matéria integra o campo dos interesses
transindividuais (FAZZIO JUNIOR, 2008, p. 73).

Encerrando a discussdo, o Superior Tribunal Federal posicionou-se conforme a
corrente majoritéria, qual seja, entendeu que os agentes politicos, com excecdo do Presidente
da Republica, submetem-se integralmente ao regime de responsabilizacdo resultante da
pratica de ato improbo, sendo que, em razdo justamente da natureza civel da acdo de
improbidade, ndo ha que se falar em foro especial por prerrogativa de funcéo (STF, Peti¢do n°
3240 AgR/DF, Rel. Min. Roberto Barroso).

2.8 Processamento

Uma vez definida a natureza juridica da acdo de improbidade como civel-
administrativa, é dentro da Lei de Improbidade e das normas de processo civil que serdo

encontradas suas formas de processamento.

Sendo assim, ndo obstante a obrigatoriedade do administrador publico agir de
forma proba como meio de materializacdo da democracia, com observancia dos principios que
Ihe regem, esta também traz para si a obrigatoriedade da agdo de improbidade respeitar o

devido processo legal e a ampla defesa, principalmente por sua carga sancionatéria e por ser
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imperiosa a manutencdo da dignidade humana, evitando-se que a persecucdo civel destrua a

imagem e honra do imputado.

Neste sentido:

N&o se pode, contudo, transformar-se, sob o palio da defesa social, em
aparato bélico repressivo que avilte a dignidade do imputado, destruindo sua
imagem e honra, subvertendo seu patriménio, sem qualquer preocupagdo em
analisar o contetido ontoldgico, os requisitos subjetivos ou a tipicidade
material do ato acoimado de improbo. Independente de sua natureza juridica,
questdo de menor relevancia, a gravidade de suas sangdes faz com que Lei
de Improbidade Administrativa tenha que se submeter aos mesmos
principios constitucionais garantidores da dignidade da pessoa humana que
os fatos pertencentes a esfera penal (CAPEZ, 2015, p. 340).

Neste caminho, pode-se encontrar na Lei de Improbidade Administrativa algumas
peculiaridades, quais sejam: amplo conceito de agente publico (arts. 1° e 2°); impossibilidade
de transagéo, acordo ou conciliagdo (art. 17, §87° - hoje relativizada); necessidade da inicial vir
instruida com documentos e justificativa suficientes ao convencimento do magistrado da
existéncia de indicios de ato improbo (art. 17, 86°); a existéncia de um juizo prévio de
admissibilidade que permite a apresentacdo de defesa prévia pelo imputado (art, 17, §7°) com
a consequente possibilidade de julgamento da improcedéncia da acdo logo em seu inicio (art.
17, 88°); previsdo especial na forma de prestar depoimentos ou inquiri¢bes (art. 17, §12°);
possibilidade da eficacia da sentenca ser condicionada ao transito em julgado em
determinadas hipdteses (art. 20); existéncia de um procedimento prdprio para as medidas

cautelares (arts. 7°, 16 e 20, paragrafo Unico); e prescricao propria (art. 23).

Por ser uma acdo cujo objetivo principal é punir o sujeito que agiu de forma
improba na gestdo da coisa publica, ndo caberia 0 seu processamento apenas para reparacao
do dano ao erario (SIMAO, 2011, p. 73), sendo, portanto, condenacdes distintas a aco
improba e o ressarcimento por danos, inclusive porque a primeira pode subsistir sem que haja

qualquer ressarcimento a ser feito ao erario.

Assim:

O bem juridico protegido pela norma constitucional é a probidade
administrativa (primeiro plano) e o patriménio material da Administragdo
Publica (segundo plano). O patrimdnio publico é tutelado apenas quando sua
lesdo decorrer da violacdo da probidade administrativa. Podemos dizer que o
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constituinte estabeleceu dois bens juridicos protegidos: de um lado a
probidade, e de outro o erario. A lesdo ao erario, no entanto, so integra a
protecdo juridica quando decorrente de um ato de improbidade
administrativa (SIMAO, 2011, p. 75).

Importante mencionar que o processamento previsto na LIA traz duas fases:
administrativa e judicial, sendo a primeira para apuracdo do fato e responsaveis, bem como
para averiguar se ha possibilidade de enquadramento do ato investigado aos tipos previstos na
LIA; e a segunda seu processamento perante o Poder Judiciario.

Vale dizer, contudo, que a acdo perante este ndo exige processamento
administrativo prévio (inquérito civil, policial ou processo administrativo), pois uma vez
presentes os indicios de materialidade mediante identificacdo clara dos fatos, dos sujeitos
envolvidos e contexto probatorio suficiente, a propositura da acdo podera ser imediata.

No Brasil, ndo foi previsto o instituto da jurisdicdo condicionada (ou instancia
administrativa de curso forcado), salvo no caso de justica desportiva, conforme previsto no
art. 5°, XXXV da CF/88 (SIMAO, 2011, p. 380). Sendo assim, o que se exige é a presenca de
fortes indicios a partir dos quais se possa constatar que ocorreu efetivamente um ato de
improbidade. Na auséncia destes, com a noticia do ato improbo, instaura-se o processamento

administrativo prévio.

No que diz respeito a legitimidade para os atos administrativos, cabe a qualquer
pessoa representar a autoridade administrativa competente, nos termos do art. 14 da Lei n°.
8.429/92. Esta legitimacdo, inclusive, é mais ampla do que aquela prevista no art. 74, § 2°, da
CF/88, que trata da dendncia de irregularidades no Tribunal de Contas, restrita ao cidaddo

(pessoa no gozo de direitos politicos), partido politico, associacdo e sindicato.

Nestes termos, embora a legitimidade para os atos administrativos seja ampla, a
legitimidade para a propositura da agdo é concorrente apenas entre o Ministério Publico e a
pessoa juridica interessada, qual seja, o érgdo publico que tenha sofrido a lesdo e seus efeitos
(cf. art. 1°da LIA).

A legitimidade passiva, por sua vez, ja informada no estudo dos sujeitos da acéo,
é 0 autor do ato improbo, dentro do rol de agentes publicos previsto nos arts. 2° e 3° da LIA.
Havendo coautoria, forma-se o litisconsorcio passivo necessario. Em caso de presenca de

terceiros apenas beneficiados e ndo coautores, o litisconsorcio sera facultativo, conforme
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entendimento firmado pelo Superior Tribunal de Justica (STJ, REsp 1.261057, j. 5.5.2015, e
AgRg no REsp 1.421.144, j. 26.5.2015).

Uma vez finalizado o processo administrativo e “havendo fundados indicios de
responsabilidade, a comissdo representara ao Ministério Publico ou a procuradoria do érgao
para que requeira ao juizo competente a decretacdo do sequestro dos bens do agente ou
terceiro que tenha enriquecido ilicitamente ou causado dano ao patriménio publico” (art. 16).
Este sequestro, que seguira a sistematica dos arts. 822 e 825 do Cddigo de Processo Civil,
podera incluir a investigacdo, o exame e 0 bloqueio de bens, contas bancérias e aplicacdes
financeiras mantidas pelo indiciado no exterior, nos termos da lei e dos tratados internacionais
(81° e §2° do art. 16).

Superada esta fase inicial, com ou sem o deferimento da medida cautelar, o
Ministério Pablico ou pessoa juridica interessada terd o prazo de 30 (trinta) dias para propor a
acdao principal, a qual seguird, nos termos do Novo Cédigo de Processo Civil, o rito especial
previsto em lei, ndo mais subsistindo o rito ordinario previsto no art. 17 da LIA apds as novas

regras processuais em vigor.

Esta especialidade no rito é destacada com a notificacdo do réu para apresentar
defesa prévia anterior ao recebimento da denincia. Esta defesa podera trazer todos os
argumentos que o réu entender aptos a demonstrar a impossibilidade de recebimento da
dendncia, sendo possivel a juntada de documentos e sendo admitida, inclusive, a critério do
juizo, com base no principio da ampla defesa, audiéncia de justificacdo com a presenca de
testemunhas, notadamente quando pelo prazo exiguo de 15 (quinze) dias previsto em lei, ndo

seja possivel ter acesso a documentos habeis a sua defesa.

Apos, realiza-se um juizo de admissibilidade da acdo, acatando ou rejeitando a
dendncia antes mesmo da citacdo, ou seja, antes de se formar a relacdo juridico-processual

apta a dar andamento a acdo de improbidade.

Nos termos do art. 17, 88° da LIA, o juiz, se convencido da inexisténcia do ato de
improbidade, da improcedéncia da acdo ou da inadequacdo da via eleita, rejeitard a inicial,
cabendo apelacdo pelo autor. Da sua aceitagdo, caberad agravo de instrumento ao denunciado
(810°).

Recebida a denlncia, o réu sera citado para apresentar contestacéo.
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Um aparte deve ser feito com relacdo ao texto da lei mencionar o termo
“contesta¢ao”, limitando a resposta do réu a este instituto quando, processualmente, poderia
valer-se, também, da excecdo de incompeténcia, suspei¢cdo ou impedimento e até mesmo, em
rarissimas hipéteses, da reconvencdo quando o autor for pessoa juridica colegitimada (LOBO,
2013, p. 288).

2.9 Atos de improbidade e suas sangdes

A Lei n°. 8.429/92 busca a tipificagdo de atos improbos enquanto extenséo de suas

consequéncias na sociedade.

Desse modo de ver a Administracdo decorre a necessidade de se conferir ao
ato de improbidade administrativa uma acep¢do que seja ndo a combalida
expressdo de ilegalidade ocorrida interna corporis, mas a que considere a
projecdo das condutas improbas na sociedade (FAZZIO JUNIOR, 2008, p.
69).

Muito mais do que restringir seu texto ao enriquecimento ilicito e ao prejuizo ao
erario, buscou o legislador dar carga valorativa de moralidade a préatica de atos improbos (cf.
arts. 4° e 11° da LIA), demonstrando que ndo se trata apenas de ilicito e san¢do, mas de
infringir um “conjunto coordenado dos principios da legalidade, impessoalidade, da

moralidade, da publicidade da eficiéncia” (FAZZIO JUNIOR, 2008, p. 72).

Nesta concepgdo, a Lei de Improbidade traz trés categorias de atos de
improbidade que, conforme seus efeitos, podem ser classificados como: 0s que importam
enriguecimento ilicito do agente pablico com ou sem dano ao erario (art. 9°); os lesivos ao
erario que acarretam enriquecimento indevido de terceiros (art. 10°) e 0s que atentam contra
0s principios da Administracdo Publica (art. 11°), mediante violacdo de deveres

administrativos.

Estes ndo necessariamente ocorrerdo de forma isolada, pois um ato administrativo
de improbidade pode gerar ao mesmo tempo enriquecimento ilicito de alguém, trazer prejuizo

ao erario e violar os principios da Administracdo Publica.



49

“Com efeito, em presenca do aparente conflito normativo promovido pela
convergéncia simultanea das espécies legais, ha que se eleger um critério de tipificacdo que,
ao mesmo tempo, atenda a supremacia da legalidade, ndo se distancie das condicionantes
temporais e espaciais, nem de uma razoabilidade exegética comprometida com a realizacdo do
justo” (FAZZIO JUNIOR, 2008, p. 75), pois sua convergéncia no momento da dendncia

poderd acarretar cumulacdo de sancGes e, por fim, violar a proibigdo de excesso.

Visando compreender a gradacdo das sancdes, a analise dos tipos previstos na Lei
n°. 8.429/92 sera feita pela ordem decrescente. Explica-se: a violacdo de principios
constitucionais reprisados no texto da LIA importa dizer que sua esséncia encontra validade
na probidade e moralidade com que o gestor publico conduz os atos da vida publica dentro da

praxe administrativa.

Diz o artigo 11:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os
principios da Administracdo Publica qualquer acdo ou omissdo que viole os
deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as
instituicdes, e notadamente:

Por ser tipo amplo, e por reforcar a necessidade de que o administrador pablico
aja dentro da moralidade, acaba por estar presente sempre que configurados os tipos dos arts.
90 e 10°.

Diz-se que sua sancao é mais branda quando aplicado isoladamente, ou seja, sem
gue ao ato comissivo ou omisso, doloso, resulte também em enriquecimento ilicito e/ou lesdo

ao erario.

Art. 12, 1l - na hip6tese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se
houver, perda da funcdo publica, suspensdo dos direitos politicos de trés a
cinco anos, pagamento de multa civil de até cem vezes o valor da
remuneracdo percebida pelo agente 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 sécio
majoritario, pelo prazo de trés anos.
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Em outras palavras, a violagdo regulada pelo artigo acima decorre da
desonestidade do agente politico por imparcialidade, por agir de forma contraria ou nao
autorizada em lei e, principalmente, por deslealdade ao interesse publico do qual é

representante.

Nesta esteira de escalonamento de sancgdes, quando o ato de improbidade
administrativa cometido pelo agente publico, com ou sem a participacdo de terceiro, trouxer
danos ao patriménio publico econdmico, qualificada pela forma de lesdo ao erario (art. 10),
atrai sancdo mais grave do que a prevista no artigo anterior, pois cumula sua violacdo aos

principios do art. 11, sobrepondo-se aquela pena a esta, que é mais branda.

Diz o art. 12, Il da LIA com relacéo a sancao por leséo ao erério:

Art. 12, 11 - na hipotese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda dos
bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimdnio, se concorrer esta
circunstancia, perda da fungdo puablica, suspensdo dos direitos politicos de
cinco a oito anos, pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do
dano 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 s6cio majoritario, pelo prazo de
cinco anos;

Por fim, chega-se a san¢do mais gravosa, aplicavel ao agente publico que comete
ato improbo com a finalidade de enriquecer-se ilicitamente em razdo de sua funcdo
administrativa. Aqui, também hé violacdo dos principios previstos no art. 4° com tipificacdo
do art. 11, contudo, na mesma forma ocorrida com o art. 10, por ser a sangdo mais grave,
sobrepde-se a prevista no art. 12, inciso 111 da LIA.

Neste sentido:

Art. 12, | - na hipdtese do art. 9°, perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patrimonio, ressarcimento integral do dano, quando houver,
perda da funcdo publica, suspensao 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 s6cio majoritario, pelo prazo de
dez anos;
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Frise-se. O enriquecimento ilicito tipificado como improbo nos termos da lei € o
aumento patrimonial obtido pelos agentes publicos contrariando vedacdo em lei ou sem
autorizacdo legal (art. 37, CF/88). Trata-se de proveito econdmico ilicito obtido em razéo do
“exercicio de posi¢do administrativa” (FAZZIO JUNIOR, 2008, p. 120) e, justamente por ser
0 agente politico detentor da confianca do povo, com dever de zelar pelo patriménio publico,

sua sanc¢do é maior do que aquela prevista para terceiros beneficiados sem estas qualidades.

A finalidade da Lei de Improbidade Administrativa, em suma, € identificar os
sujeitos da acdo, tipificar os atos improbos cometidos por estes e, ao final, sanciona-los nas
penalidades previstas de acordo com o tipo de lesdo atentatoria ao interesse publico cometida

contra a Administragdo Publica.

Em matéria de controle, em especial, é necessario perceber que a pena nao é
um fim em si mesmo, ndo podendo, portanto, ser aplicada como uma simples
resposta ao descumprimento da regra. As fiscalizacbes e sancGes
administrativas sdo, antes, um instrumento a favor da conformacio da
conduta dos particulares (agentes publicos ou ndao) a fim de que se evite
resultados atentatdrios ao interesse publico (VORONOFF, 2019, p. 104).

Importante observar que a lei ndo deixa margem ao aplicador do direito para ir
além das san¢es previstas para cada ilicito, cabendo-lhe, contudo, adequar a pena a cada um
dos sujeitos ativos do ato de improbidade, seguindo o principio da individualizacdo das penas
previsto no inciso XLVI do art. 5° da CF/88.

Ressalta-se:

Destarte, o principio de individualizacdo da pena orienta ndo sO o
magistrado, como também o legislador, estando ambos subordinados, no
exercicio de suas competéncias, a esse principio. O segundo, tem o dever, ao
prescrever preceito punitivo, de estabelecer quantidades minimas e méaximas,
de forma a permitir agravamento ou atenuagBes. Ja o primeiro devera
garantir a sua aplicacio no caso concreto (SIMAO, 2011, p. 614)

Muito embora o legislador faca apenas mencao superficial a forma de fixacdo das
penas (art. 12, paragrafo Unico), entende-se ndo serem as mesmas obrigatoriamente

cumulativas, havendo possibilidade de aplicagdo alternativa e em dosagem variada, desde que
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tal decisdo venha devidamente motivada e leve em conta a extensdo do dano causado, assim

como o proveito patrimonial obtido pelo agente.

Uma vez abordados todos os principais pontos da Lei de Improbidade
Administrativa pertinentes ao tema, observando-se a existéncia de outros tipos contidos ali (a
exemplo do art. 10-A), passa-se ao estudo do Assédio Moral e de sua inclusdo nos atos
categorizados como improbos quando cometidos pelo agente politico no exercicio de seu

mandato.
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3 ASSEDIO MORAL

No capitulo anterior, buscou-se construir o conceito de moralidade administrativa

a partir da Lei n°. 8.429/92, conhecida como Lei de Improbidade Administrativa (LIA).

Em linhas gerais, foram abordados conceitos como probidade, moralidade, agente
politico, legalidade e sanc¢Bes dentro de um panorama principioldgico aplicavel especialmente

a visao da boa Administracdo Publica.

Em seguida, tracadas as linhas gerais da acdo de improbidade administrativa,
finalizou-se o estudo com a analise dos atos administrativos improbos tipificados em lei e

suas respectivas sangoes.

Ali, foi possivel ver que o agente politico que age descumprindo os principios do
art. 11 da LIA deve ser sancionado, ainda que ndo ocorra enriquecimento ilicito e lesdo a

erario.

Deste pensamento do legislador € que se buscara, neste capitulo, trabalhar a
pratica de assédio moral na Administracdo Publica como ato improbo passivel de san¢do nos
moldes contidos na Lei de Improbidade Administrativa, sem prejuizo de demais sangdes

previstas no ordenamento juridico.

3.1 Conceito

Tema central desta dissertacdo, o assédio moral existe desde os primordios das
relagbes humanas de organizagdo e subordinacdo, tendo se intensificado com o passar dos
anos devido ao processo dindmico da globalizacéo e da concorréncia por mercados cada vez

mais amplos.

A pratica do assédio moral decorre de fatores contextuais tais como a globalizacéo
predatéria de mercado, cujo objetivo é o lucro acima de tudo, e pela competicdo cada vez
mais voraz existente no mercado de trabalho, a qual leva a imposicdo de metas muitas vezes

impossiveis, subjugando o trabalhador ao medo e as ameacas de demissdo constantes,
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causando-lhe verdadeiro terror psicoldgico, atingindo sua saude fisica e psicoldgica muitas

vezes de forma irreversivel.

No setor pablico, contudo, os fatores ensejadores do assédio moral ndo possuem
necessariamente um viés econdmico, mas sim de poder politico, onde ndo sdo exigidas metas
com tanto rigor quanto sdo exigidos posicionamentos de situacdo e achincalhamento de
opositores. Tais atos trazem, muitas vezes, consequéncias irreversiveis de prejuizo material e

moral aos servidores publicos, sujeitos passivos de tal acéo.

Devido a extensdo dos danos decorrente desta pratica abusiva por parte de agentes
politicos e particulares, passou-se a estudar o assédio moral dentro das mais diversas
organizacOes, visando construir um conceito aplicavel as organizagdes publicas e privadas,
com a finalidade de coibir sua préatica e punir aqueles que descumprirem dolosamente as

regulamentaces protecionistas feitas para o trabalhador.

Marie-France Hirigoyen, uma das autoras pioneiras no assunto, entende o assédio
moral como sendo “toda e qualquer conduta abusiva manifestando-se sobretudo por
comportamentos, palavras, atos, gestos, escritos que possam trazer dano a personalidade, a
dignidade ou a integridade fisica ou psiquica de uma pessoa, por em perigo seu emprego ou
degradar o ambiente de trabalho” (2001, p. 65).

O conceito acima invoca a base da prote¢do contra o assédio moral, ou seja, a
dignidade humana, nos termos do art. 1°, inciso Ill da CF/88, classificada como um direito

fundamental do individuo a ser protegido pelo Estado.

E, portanto, dever do Estado, por meio de seus representantes atuarem coibindo as
préticas corruptas inviabilizadoras da garantia dos direitos fundamentais, dentre eles o da
dignidade humana, mais especificamente da dignidade psiquica da vitima de assédio moral,
sob pena de agir fora da moralidade e dos principios gerais do direito aplicaveis a

Administracdo Publica.

Na doutrina péatria, inimeros sdo o0s conceitos de assédio moral, todos concluindo

por ser uma pratica:

[...] abusiva, de natureza psicoldgica, que atenta contra a dignidade psiquica,
de forma repetitiva e prolongada, e que expde o trabalhador a situacGes
humilhantes e constrangedoras, capazes de causar ofensa a personalidade, a
dignidade ou a integridade psiquica, e que tem por efeito excluir o
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empregado de sua fungdo ou deteriorar o ambiente de trabalho
(NASCIMENTO, 2009, p. 2).

Esse tratamento humilhante e reiterado no ambiente laboral, mais amplamente
estudado na area médica e psiquiatrica em razdo da crescente busca por tratamento resultante
daquele, gera consequéncias devastadoras e termina numa fase em que se verifica a destruicdo
psicoldgica da vitima, podendo leva-la desde o isolamento, que comprometerd suas relagdes

afetivas e sociais, até o cometimento de um suicidio, por exemplo.

Assim, para area médica, utiliza-se como referéncia a definicdo de saude feita pela
Organiza¢do Mundial de Satide (OMS) como sendo “um estado de completo bem-estar fisico,
mental e social, ¢ ndo somente de auséncia de doenga ou enfermidade” (OMS, 2006).
Consequentemente, o assédio moral contraria esta definicdo enquanto violéncia psicoldgica
causadora de enfermidades psiquicas, tais como transtornos psicoldgicos, transtornos de
desenvolvimento ou privacdes (MARTINS, 2017, p.60).

Alexandre Pandolpho Minassa, buscando uma defini¢do voltada a concorréncia

interna do ambiente de trabalho, expde:

Entende-se por assédio moral um processo malicioso que manipula a pessoa
envolvida mediante o desprezo pela sua liberdade, dignidade e
personalidade, com o Unico intuito de aumentar o poder do agressor por
meio da pura eliminacdo de todos 0s obstaculos presentes no seu percurso
até o topo (MINASSA, 2012, p. 115).

H4&, portanto, verdadeiro destaque a protecdo da saude, liberdade, dignidade e
personalidade enquanto direitos fundamentais do trabalhador, os quais devem ser invocados

como inibidores de a¢des hostis no ambiente de trabalho.

Neste sentido o trabalho de Emilia Munhoz Gaiva (2013), que bem assimila a

natureza juridica do assédio moral na 6tica da Administracdo Publica:

O assédio moral deve ser estudado como um ato discriminatério violador de
um direito personalissimo, cuja protecdo remonta ao restabelecimento de
uma situacdo de ofensa a nucleo essencial dos direitos fundamentais do
trabalhador assegurados constitucionalmente e, no caso do assédio praticado
no servico publico, aos principios constitucionais da legalidade,
impessoalidade e moralidade. Sob esse pardmetro, a pratica de assédio moral
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vulnera os direitos fundamentais ao trabalho digno, a saude, a honra, a
imagem e a intimidade da vitima, adentrando a seara da responsabilidade
civil.

Na auséncia de lei federal que conceitue juridicamente o assédio moral, nos
moldes dos estudos filosoficos e de saude (muito embora existam projetos de lei, leis
estaduais e leis municipais versando sobre o tema), a titulo de exemplificacdo legislativa,
pode-se conceituar o assédio moral com base no paragrafo Gnico, do art. 1° da Lei

13.288/2002 do Municipio de S&o Paulo, o qual prevé:

Para fins do disposto nesta lei considera-se assédio moral todo tipo de ag&o,
gesto ou palavra que atinja, pela repeticdo, a auto-estima e a seguranca de
um individuo, fazendo-o duvidar de si e de sua competéncia, implicando em
dano ao ambiente de trabalho, a evolugdo da carreira profissional ou a
estabilidade do vinculo empregaticio do funcionério, tais como: marcar
tarefas com prazos impossiveis; passar alguém de uma area de
responsabilidade para funcGes triviais; tomar crédito de idéias de outros;
ignorar ou excluir um funcionério so6 se dirigindo a ele através de terceiros;
sonegar informacgdes de forma insistente; espalhar rumores maliciosos;
criticar com persisténcia; subestimar esforcos.

Longe de estar a vitima desamparada legalmente, outros diplomas legais podem
ser utilizados para invocar a protecdo normativa repressiva sobre o assediante, tais como a
Convencéo 155 da OIT (art. 3° e), a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem (art. XIl e
XXV), o Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais ratificado no Brasil
pelo Decreto Legislativo n°. 226/91, a Convencdo Interamericana de Direitos Humanos (art.
11), a Constituicdo Federal de 1988 (art. 5°, X e art. 7°, XXII) e, em ambito
infraconstitucional, a Lei de Improbidade Administrativa, conforme proposta deste trabalho,

aplicavel apenas no @mbito da Administracdo Publica.

3.2 Bullying x mobbing

Inicialmente, quando o assédio moral passou a chamar a atencdo da doutrina para
si, foi realizada uma diferenciacdo no uso dos termos bullying e mobbing, muito embora

ambos indicassem harassment, ou seja, assédio.
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O critério principal de diferenciacéo estava na analise da perspectiva do agressor e
da vitima. Quando se analisava a situacdo da perspectiva do agressor, tinha-se o bullying; ao

se analisar a situacdo pela perspectiva da vitima, tinha-se 0 mobbing.

A OIT, na terceira edicdo do relatéorio “Violence at Work™, apresenta a
diferenciacdo entre os termos, justificada para especificar a agressdo realizada por um

individuo (bullying) ou por um grupo (mobbing):

In more recent years, however, new evidence has been emerging of the
impact and harm caused by non-physical violence, often referred to as
psychological violence. “Psychological” violence can include diverse
aggressive tactics, all of which have the potential to cause significant
emotional injury among those victimized. It is often considered to include
bullying, mobbing, coercion, verbal abuse and sexual harassment. Many of
these forms of workplace violence are repeated by the perpetrators and while
one-off events may be relatively minor, the cumulative impact on the
recipients results in very serious consequences (often with a greater impact
than that from physical violence), for example following repeated acts of
sexual harassment, bullying or mobbing. (CHAPPELL; DI MARTINO,
2006, p. 17)

Neste documento, conforme se percebe pelo destaque do proprio texto, ha uma
divisdo de conceitos entre bullying e mobbing. Em traducdo livre, os autores destacam o
bullying como sendo o comportamento ofensivo e repetitivo atraves de ataques vingativos,
cruéis, maliciosos ou humilhantes sobre um individuo ou grupo de empregados. Em regra, o
bullying acontece de forma oculta e longe da presenga de testemunhas, aumentando sua
intensidade ao longo do tempo. Constituem-se de ataques tipicamente imprevisiveis,

irracionais e injustos’.

Seguindo o texto, os autores de Violéncia no Trabalho conceituam mobbing como
sendo um grupo de trabalhadores que se agrupam tendo um empregado como alvo a fim de

sujeitar essa pessoa a assédio psicologico.

Deduz-se, portanto, na tematica aqui proposta, que 0 sujeito ativo do assédio
moral podera ser qualquer pessoa ligada a Administracdo Publica em uma relacdo de emprego
e hierarquia com a vitima (sujeito passivo), isto €, o gestor publico, diretores, chefes de

! Workplace bullying constitutes repeated offensive behaviour through vindictive, cruel, malicious or
humiliating attempts to undermine an individual or group of employees. Bullying is frequently covert and occurs
out of sight of potential witnesses. However, the behaviours usually escalate in intensity over time.38 These
persistently negative attacks on the personal and Professional performance of victims are typically unpredictable,
irrational and unfair (CHAPPELL; DI MARTINO, 2006, p. 20).
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departamento, secretarios e demais funcionarios pertencentes ao quadro de pessoal de

determinado 6rgao publico em que a vitima esteja lotada.

O assédio moral, entdo, nos termos do documento da OIT, seria “caracterizado
por comportamentos como fazer observagdes negativas continuas sobre a pessoa ou critica-la
constantemente; isolar a pessoa deixando-a sem contatos sociais; fofocar ou espalhar

informacoes falsas sobre a mesma; ou ridicularizando o funcionario constantemente”?.

Atualmente, o assédio moral ndo é mais conceituado a partir da quantidade de
individuos ou perspectivas envolvidas, mas sim tomando por base seus efeitos. Uma vez que
as consequéncias para saude do funcionério sdo idénticas, optou-se por uniformizar a

definicdo dos termos, ndo mais os distinguindo ao indicar o assédio moral.

3.3 Elementos e configuracéo

Pelos conceitos construidos nos tdpicos anteriores, deduz-se que duas sdo as
caracteristicas essenciais do fendbmeno denominado assédio moral: pratica contumaz dos atos
nocivos em um determinado periodo de tempo e a intencdo dolosa do agente em causar abalo

moral na sua vitima, visando seu afastamento do ambiente de trabalho.

De inicio, a maior dificuldade na configuracdo do assédio moral estd em
diagnostica-lo entre os atos cotidianos da Administracdo Puablica, muitas vezes
discriminatorios e vexatorios por sua natureza, ou seja, por lidar com interesse publico e
demandas sociais muitas vezes urgentes, a pressdo por resultados pode levar a perda de alguns
limites de decoro entre os préprios agentes publicos, ou entre estes e 0s Usuarios do servico

publico.

No assédio moral ndo se observa uma relacdo simétrica, mas uma relacdo
dominante-dominado, no qual aquele que comanda o jogo procura submeter o outro até fazé-

lo perder a identidade. Quando este se passa no a&mbito de uma relagdo de subordinacéo,

2 Mobbing includes behaviours such as making continuous negative remarks about a person or criticizing them
constantly; isolating a person by leaving them without social contacts; gossiping or spreading false information
about a person; or ridiculing a person constantly. (CHAPPELL; DI MARTINO, 2006, p. 22).
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transforma-se em um abuso de poder hierdrquico e a autoridade legitima sobre um

subordinado se torna a dominacao da pessoa (ALKIMIM, 2013, p. 55).

A convivéncia em grupo ressalta particularidades de cada individuo que divide o
espaco de trabalho, seja nas questbes ideoldgicas, nas crengas pessoais, na paixao por
esportes, dentre outros temas que favorecem o conflito entre pessoas ou entre grupos, 0 que

torna o local de trabalho um ambiente favoravel a pratica do assédio moral.

O assédio moral, em regra, inicia com a falta de empatia, inveja ou mesmo com a
rivalidade entre os colegas, o que pode vir a se agravar com o estimulo a competitividade por

metas, posicao hierarquica ou predilecdo pela chefia.

Ndo podemos mencionar ou descrever uma conduta/acdo tipica para
caracterizar o asseédio moral, pois este pode ser realizado mediante qualquer
acdo impropria e insuportavel que se manifeste através da reiteragdo e
sistematizacdo de comportamentos, palavras, atos, escritos, capazes de
ofender a personalidade e dignidade, com prejuizos a integridade fisica e
psiquica da vitima, criando condicGes de trabalho humilhantes e degradando
0 ambiente de labor, além de colocar em perigo o emprego (ALKIMIN,
2013, p. 50).

Nesta linha de raciocinio, para que uma conduta seja caracterizada como assédio
moral, deve ter consequéncias aptas a degradar o ambiente de trabalho e causar males
psiquicos a vitima, ndo sendo suficiente o mero desconforto, mas sim ser capaz de afetar

diretamente a qualidade de vida da vitima no local de trabalho e em sua vida pessoal.

Neste ambiente, o assédio moral comeca a ser perceptivel quando as praticas
vexatorias passam a ocorrer de forma reiterada, por um agressor individualizado perante uma
vitima também individualizada (sendo admitido o assédio sobre um grupo, mas com agdes
individuais), de forma que esta vem, com o tempo, a perder o controle emocional e a sofrer

danos em sua saude fisica e psiquica.

Nesse sentido Marcia Guedes (2003, p. 3) afirma que:

Inicialmente a vitima descuida, encarando o fato como uma simples
brincadeira; todavia, € na repeticdo dos vexames, das humilhacbes, que a
violéncia vai se mostrando demolidora e, se ninguém de fora intervier
energicamente, evolui numa escalada destrutiva. Quando a vitima reage e
tenta libertar-se, as hostilidades transformam se em violéncia declarada,
dando inicio a fase de aniquilamento moral, denominada de psicoterror.
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Neste contexto, nas licbes de Maria Aparecida Alkimin (2013, p. 41) podem-se
extrair 0s seguintes elementos caracterizadores do assédio moral: A) Sujeitos: Sujeito Ativo
(assediante): empregado ou qualquer superior hierarquico; colega de servi¢o ou subordinado
em relagdo ao superior hierdrquico; Sujeito Passivo (vitima/ assediado): empregado ou
superior hierdrquico no caso de assédio praticado por subordinado; B) Conduta,
comportamento e atos atentatorios aos direitos de personalidade; C) Reiteracdo e
sistematizacdo: atos, gestos e atitudes de forma reiterada, ndo sendo somente uma vez ou
outra, mas de forma constante e habitual; D) Consciéncia do agente: o agressor deve ter em

seu intimo o objetivo e a intencdo de agredir, de causar mal a uma pessoa.
Do que se depreende, de modo geral, que a configuracao do assédio moral exige:

a) habitualidade: os comportamentos hostis devem ocorrer em um periodo
prolongado de tempo, ndo se configurando o assédio logo apds o primeiro ataque, pois atos

isolados, ainda que causem danos, ndo sao aptos a configurar a conduta de assédio moral;

b) ataques psicologicos: podem ocorrer por meio de acdo ou omissdo do

assediante, sendo que levam ao desconforto psicolégico, a humilhacéo ou ofensa;

c) dolo: deve haver a intencdo de prejudicar uma vitima determinada, seja
psicologicamente, seja financeiramente (pois podem levar ao pedido de exoneracao,

aposentadoria ou afastamento);

d) pessoalidade: a vitima é sempre determinada, ndo sendo cabivel o assédio

moral coletivo;

e) relacdo de trabalho: os sujeitos devem, de alguma forma, estar vinculados por
meio de uma relacéo de trabalho ou hierarquia.

Desta forma, inicialmente hd que se individualizar o sujeito ativo e o sujeito
passivo das praticas de assédio, sendo que este pode ser uma pessoa ou grupo atingido pelos

atos daquele (desde que se individualizando as condutas).

Ainda, ndo se exige que 0s sujeitos estejam em situacdo hierarquica diferenciada,
podendo o assedio moral ocorrer entre pessoas de mesma hierarquia, entre superior
hierarquico e subordinado e entre a vitima e seu subordinado, pressupondo-se, portanto,

relacdo de trabalho (e ndo necessariamente mesmo local de servico).
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Com relacdo a perspectiva de anélise a apuracao da ilicitude do assédio moral,

destaca-se:

O assédio moral, como forma de violéncia no trabalho, tem como principal
agente o empregador, cujo poder abrange além o da direcdo, o de
organizacao, pelo qual 0 mesmo organiza 0 objeto econémico e social do
negécio, criando ou modificando normas e condicdes de labor; o de controle,
com o qual fiscaliza as atividades e condi¢cGes de trabalho; e o disciplinar,
através do qual impbe ao transgressor a san¢do disciplinar, desde uma
simples adverténcia até a demissdo por justa causa, sempre respeitando 0s
direitos de personalidade e dignidade da pessoa humana do trabalhador. Por
outro lado, sabe-se que as novas estruturas de trabalho ndo mais permitem a
centralizacdo do poder de direcdo na figura do patrdo, sendo praxe, assim,
nas organizacdes a delegacéo do poder de direcdo a empregado de confianga,
tais como gerentes, chefes, supervisores, assessores, diretores, que exercam
posicdo de poder e mando, que podem igualmente se tornar agentes
causadores da conduta assediante (ALKIMIN, 2013, p. 42).

A conduta que caracteriza o assédio moral deve ser consciente, ou seja, como
espécie do género ato ilicito, deve ser intencional ou previsivel, com efeito danoso sobre o

ambiente de trabalho e sobre a integridade psicofisica da vitima.

Isto porque pode ocorrer que o sujeito ativo do assédio moral pratique a conduta
prejudicial sem ter nocdo de seus efeitos ou intencdo de afetar o trabalhador no aspecto
pessoal (integridade e intimidade), entretanto, uma pessoa prudente e de discernimento tem a
possibilidade de prever ou antever o resultado (ALKIMIN, 2013), j& que o assédio moral
praticado por colega(s) de servico contamina o ambiente de trabalho, tornando-o degradante,

hostil, ofensivo e violador dos direitos de personalidade do ofendido.

Vale constar que ndo se compreende como aceita a modalidade culposa do agente
publico na préatica do assédio moral. Explica-se. Uma vez que se trata de pratica recorrente,
tdo logo a vitima comece a sofrer danos, deve comunicar seu superior ou procurar auxilio via
judicial. Entretanto, em casos de siléncio, pelo conceito compreender intencao deliberada do

agente em causas danos, a modalidade culpa da lugar ao dolo configurador do tipo.

E, por fim, o ultimo elemento configurador do assédio moral € a prética reiterada
dos atos de ataque a dignidade da vitima, dentro de um lapso de tempo que indique néo ter

ocorrido apenas uma vez e de forma isolada.
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O que se exige, entdo, é a habitualidade na ocorréncia das agressdes, ndo havendo
um periodo de tempo minimo ou maximo delimitado por lei para sua configuracdo, o que leva

a concluir apenas que ndo deve ocorrer de forma isolada, uma Unica vez.

Interessante apontar os dizeres de Alexandre Pandolpho Minassa (2012, p. 130)
que demonstram, inclusive, que pode haver um intervalo grande entre as a¢6es hostis em caso

de afastamento do servidor:

Diante desse critico espetaculo, na tentativa de se recuperar, 0 assediado, na
condicdo de servidor publico estatutario, apds se submeter a um exame e
obter parecer médico, requisita sua baixa por doenga, passando a receber o0s
beneficios do regime especial previdenciadrio que integra. ApOs passar por
um prolongado tratamento médico, o assediado, se restabelece e sente-se
apto para retornar ao posto de trabalho. Todavia, a situacdo permanece
inalterada e o reinicio de assédio torna-se inevitavel, até que a pessoa visada
se renda ao pedido de exoneracdo, ao de aposentadoria precoce, ou, quando
Ihe é possivel, a solicitacdo de sua transferéncia para outro setor de trabalho.

Deve, portanto, ser uma conduta grave, antissocial e antiética, realizada de ma-fé
pelo assediante, de maneira frequente, com a finalidade prejudicar um colega de trabalho que,
de alguma forma, lhe cause inveja, rancor, raiva ou outro sentimento negativo de ordem

pessoal.

A partir deste conceito, para o Direito Brasileiro, em linhas gerais, basta que a
conduta do assediante viole o ordenamento juridico, pouco importando para a
responsabilizacdo do agente se agiu com dolo ou culpa, se tinha ou ndo consciéncia do
resultado danoso, nascendo da conduta antijuridica e do resultado danoso o dever de reparar o

dano nos termos da teoria da Responsabilidade Objetiva do Estado.

Em relacdo a Administracdo Publica e ao cometimento de assédio moral por
agente publico, para que haja enquadramento na Lei de Improbidade Administrativa,
entretanto, a intencdo de prejudicar outro agente publico deve ser demonstrada, uma vez que

em sua esséncia, 0s atos improbos que violem principios requerem o elemento dolo.

3.4 Tipos de Assédio Moral
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Muitos sdo os critérios aptos a classificar doutrinariamente o Assédio Moral,
contudo, neste trabalho serd utilizado o critério proposto por Sonia Mascaro Nascimento
(2009, p. 3).

A autora acima estabelece trés formas de classificacdo do Assédio Moral: o

vertical, o horizontal e o misto.

O assédio moral vertical € aquele advindo das relaces de hierarquia, onde ha a
presenca de um superior e de um subordinado, ou seja, existem diferentes posicGes

hierarquicas ocupadas pelos sujeitos daquela acao.

Por haver clara desigualdade entre os envolvidos, é a forma de assédio moral mais
comum de ser encontrada nas organizagdes publicas ou privadas. Engana-se, contudo, quem
espera que o sentido seja apenas descendente, pois ha casos em que o assédio moral pode

ocorrer no sentido ascendente, ou seja, do subordinado ao superior hierarquico.

Por mais incomum que possa parecer, o asseédio vertical ascendente € mais
comumente encontrado nos setores publicos, onde os cargos em comissdao sdo de livre
nomeacdo e podem ser preenchidos por conhecidos, amigos, apoiadores politicos do gestor

publico atuando no 6rgao ou setor em que o servidor estiver lotado.

H4, ainda, a versdo horizontal do assédio, a qual ocorre entre pessoas do mesmo
nivel hierdrquico, sem que exista relagdo de subordinagcdo entre eles. Materializa-se esta
forma de assédio quando um ou mais colegas determinados optam por dificultar ou criar um

ambiente hostil ao assediado.

O assédio moral misto, por seu proprio nome, exige a presenca de trés sujeitos na
juncdo das formas anteriormente explicadas, quais sejam: o assediante vertical, o assediante

horizontal e, claro, a vitima.

Quando esta forma de assédio ocorre, a vitima vé-se atacada por todos os angulos
de relacdo no local de trabalho, tornando rapidamente insuportavel a continuidade do trabalho

ou a sua permanéncia no local.
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3.5 Processo Administrativo Disciplinar e Sindicancia

Conforme a classificagdo proposta nos topicos anteriores, o assédio moral pode
ocorrer nas modalidades vertical ascendente e descendente, na modalidade horizontal e na sua

forma mista.

Uma das formas de combate aos atos hostis estd na dendncia ou representacdo ao
superior hierarquico que, ciente dos fatos, pode ordenar a abertura de sindicancia ou processo
administrativo disciplinar, de acordo com a gravidade dos fatos narrados e da penalidade a ser

aplicada.

No &mbito publico:

O servidor responde administrativamente pelos ilicitos administrativos
definidos na legislacdo estatutaria e que apresentam 0s mesmos elementos
basicos do ilicito civil: agdo ou omisséo contréria a lei, culpa ou dolo e dano.
Nesse caso, a infracdo sera apurada pela propria Administracéo Publica, que
deveré instaurar procedimento adequado a esse fim, assegurando ao servidor
0 contraditdrio e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes,
nos termos do artigo 5°, inciso LV, da Constitui¢do. Os meios de apuragdo
previstos nas leis estatutarias sdo os sumarios, compreendendo a verdade
sabida e a sindicancia, e o0 processo administrativo disciplinar,
impropriamente denominado ingquérito administrativo [...]. Comprovada a
infracdo, o servidor fica sujeito a penas disciplinares (DI PIETRO, 2019, p.
1197)

Nos dizeres de Reinaldo Couto (2012, p. 50), a “promogédo da apuragdo independe
de denuncia, pois basta que a irregularidade seja conhecida por servidor publico ou por
autoridade superior para o inicio do Processo Administrativo ou Sindicancia [...] porém,
qualquer do povo pode colaborar com a Administracdo Publica oferecendo denuncia sobre
irregularidades”, observando-se os requisitos do art. 144 da Lei n° 8.112/90 (desde que
contenham a identificacdo e o endereco do denunciante e sejam formuladas por escrito,

confirmada a autenticidade).

Admite-se a denuncia anénima quando com ela vierem fortes indicios de fatos
ilicitos, relativizando-se a vedacdo ao anonimato previsto no art. 5°, IV da CF/88, pois a

exposicao do denunciante podera causar persegui¢des e novos casos de assédio moral.
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Sdo fases do processo administrativo disciplinar, segundo art. 151 da lei n°.
8.112/1990 (prdpria aos servidores da Unido, replicada nas demais legislacbes estaduais e
municipais): I- instauragdo, com a publicacdo do ato que constituir a comissao; Il- inquérito

administrativo, que compreende instrucédo, defesa e relatorio; I11- julgamento.

A peca inaugural do referido processo é o relatério do fato contendo a motivagao
para sua instauracio que, neste caso, sera realizada pelo gestor plblico. E deste, também, o
poder de autorizar ou ndo a abertura do inquérito disciplinar, com a consequente publicacdo
de portaria de nomeacdo de servidores por ele escolhidos e aptos a compor a Comisséo
Processante ou Sindicante.

N&o obstante, o requerimento de apuracao devera conter: o 6rgdo ou autoridade a
que se dirige, a identificacdo do interessado, o domicilio do requerente, a formulacdo do
pedido, os documentos que comprovem o0s fatos expostos, o rol de testemunhas, a data e a

assinatura do requerente.

A existéncia da justa causa é condi¢do sine qua non para a instauracdo do
inquérito administrativo, pois sem elementos materiais, ndo pode o
administrador publico devassar a vida do servidor publico sob o palido
argumento de tentar encontrar indicios de uma pseudo infracdo disciplinar.
(MATTOS, 2003, p. 118).

Nessas condi¢fes, em observancia ao principio da seguranca juridica, somente o
exercicio irregular das atividades funcionais do servidor publico devidamente comprovados
ou com fortes indicios € que deverdo ser apurados, ndo sendo arbitrario, portanto, o uso do

poder disciplinar por parte do Administrador Publico.

A observancia da seguranca juridica e do devido processo legal ndo apenas
assegura ao servidor processado as regras do procedimento disciplinar previsto na lei
(sindicancia e processo ordinario sumario), como exige motivacao baseada em fortes indicios

de infracéo.

N&o fosse a exigéncia desse pré-requisito, os procedimentos disciplinares -
estribando-se em meros caprichos do administrador e podendo ser
instaurados sem mais nem menos, isto €. sem a existéncia de indicios ou
outros adminiculos legais idoneos - a vida funcional do servidor publico
seria um constante transtorno recheado por uma inseguranca juridica. Dai
porque o aspecto mais democréatico e importante do devido processo legal é
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a exigéncia desse imprescindivel requisito de iniciacdo processual (fumus
boni iuris), sem o qual ficaria o servidor publico & mercé das trepidacdes
emocionais dos seus superiores hierarquicos, 0s quais poderiam, assim,
infelicitar, importunar e desassossegar 0s seus subalternos como bem lhe
aprouvesse, ja que ndo estariam vinculados a esse pressuposto legal.
(COSTA, 2002, p. 202-203).

Sem a devida justa causa ou motivacdo, a abertura de processo administrativo
disciplinar nestes moldes, além de discriminatério, “merece o devido repudio por parte do
direito administrativo, que ndo admite desvios ou excesso de poder por parte da
Administragdo Publica” (MATTOS, 2003, p. 119) e, neste sentido, cabivel a representacdo

por improbidade administrativa do gestor publico.

Em caso de divida, o administrador publico deve ser prudente e apurar a dendncia
através de sindicancia, a qual ndo contém a figura do acusado e a comissao sindicante podera
realizar o procedimento administrativo na forma sumaria (deve ser concluida em 30 dias com
prorrogacdo por igual periodo), com direito de defesa para o sindicado e concluir ou ndo pela

existéncia de indicios aptos a fundamentar o processo administrativo disciplinar.

Destaca-se que a instauracdo da sindicancia na sua modalidade investigatoria
poderd ser feita por qualquer servidor com atribui¢es de chefia, ainda que ndo haja previsdo
expressa de competéncia para sua instauracdo, ndo sendo necessaria, inclusive, a constitui¢do
de uma comissdo sindicante, podendo a investigacao ser conduzida por um anico servidor

estavel ou ndo.

Muito embora haja certa informalidade no ato, a portaria com a instauracdo da
sindicancia investigativa deve conter a descri¢do da possivel irregularidade, o local onde
ocorreu e 0 nome do sindicante ou dos membros da comissdo. De sua conclusdo,
fundamentada, ocorre o arquivamento ou a recomendacdo de instauracdo de processo

administrativo disciplinar (PAD).

A sindicancia punitiva, com poderes de aplicar as penalidades de adverténcia ou
de suspensdo por até 30 dias, tem a finalidade de estabelecer autoria e materialidade do ato
noticiado como irregular, sendo que, por sua natureza sancionatdria, somente podera ser
instaurada por autoridade normativamente competente e, na falta de previsdo estatutaria, pela
autoridade de menor hierarquia dentro do 6rgdo publico (cf. analogia ao art. 17 da Lei n°.
9.784/99).
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Encerrada a sindicancia, tendo a apuragdo apontado fato irregular cuja penalidade
seja suspensdo por mais de 30 dias, demissao, cassacdo de aposentadoria ou disponibilidade,
ou destituicdo de cargo em comissdo, sera obrigatdria a abertura de processo disciplinar (art.
146 da Lei n°. 8.112/90), cujo rito € mais complexo e devem ser observadas todas as garantias
encontradas na sindicancia punitiva e no devido processo legal, inclusive quanto a producao
de provas, presenca de advogado (ndo obrigatoria), intimacdo e acompanhamento de atos
processuais ainda que sob suspensdo, direito de manifestacdo e de opor recursos permitidos

em lei.

3.6 Assédio Moral na Administracdo Publica

O assédio moral na Administracdo Pablica € mais comumente encontrado na
relacdo superior hierarquico-subordinado, compreendido na execucdo o0 empregador
propriamente dito, bem como qualquer outro superior hierarquico derivado (diretor, gerente,

assessor, chefe, supervisor, secretario, etc.) que receba a delegagdo do poder de comando.

Tal ocorre porque nas reparticoes publicas prevalece a desigualdade material
entre as partes, sendo que o novo gestor publico, para implantar o processo de organizacao e
ajuste do trabalho em conformidade com sua plataforma politica, “podera enveredar para o
abuso de poder, adotando posturas autoritarias, desumanas e antiéticas, valendo-se de sua
superioridade econémica e poder de mando e desmando sobre o trabalho subordinado
enquanto pessoa e profissional” (ALKIMIN, 2013, p. 61).

N&o obstante, em casos de formagdo de chefia por eleicdo, nomeagdo ou
delegacdo, por possuir conotacdo politica de rivalidades e ideologias, a pratica de atos de
assédio moral também pode ocorrer vinda de colegas apoiadores da chefia, 0s quais passam a
permear 0 ambiente de trabalho com zombarias, grosserias, menosprezo, indiferenca,

isolamento, etc.

Em funcdo das consequéncias, 0s comportamentos que caracterizam o assédio

moral podem ser listados em cinco grupos, conforme proposto por Leymann:

O mobbing afeta as possibilidades do trabalhador para:
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(i) Comunicar-se adequadamente: as autoridades fazem ameacas verbais,
boatos com o fim de isolar, ataques verbais sobre a qualidade de seu
trabalho, fazem o trabalhador silenciar e Ihe negam a possibilidade de
comunicacao adequada.

(if) Manter contatos sociais: 0s colegas o evitam, ndo falam com ele; as
autoridades proibem que falem com ele; é designado a lugares de trabalho
isolados; rejeitado, considerado ninguém.

(iii) Manter sua reputacéo pessoal: é submetido a ridicularizacéo e zombaria;
cacoam de alguma falta de habilidade, de sua heranca étnica, da maneira de
se movimentar ou de falar.

(iv) Manter sua situacdo de trabalho: ndo designam tarefas ou designam
tarefas sem sentido.

(v) Manter sua saude fisica: designam trabalho perigoso; praticam agressao
fisica e assédio sexual. (LEYMANN, 1996 apud SOBOLL, 2008, p. 36).

Hirigoyen (2002 apud SOBOLL, 2008, p. 37-38) elenca as acdes hostis mais
comuns caracterizadoras do assédio moral no ambiente de trabalho publico ou privado:

Tabela 1 — acGes hostis caracterizadoras do assédio moral

1) Deterioracao proposital das condicGes de trabalho:

- Retirar a autonomia da vitima.

- Nao Ihe transmitir mais as informacdes Uteis para a realizagdo de tarefas.

- Contestar sistematicamente todas as suas decisoes.

- Criticar seu trabalho de forma injusta ou exagerada.

- Priva-lo do acesso aos instrumentos de trabalho: telefone, fax, computador.

- Retirar o trabalho que normalmente Ihe compete.

- Dar-lhe permanentemente novas tarefas.

- Atribuir-lhe proposital e sistematicamente tarefas inferiores as suas competéncias.
- Pressiona-la para que nado faca valer seus direitos (férias, horarios, prémios).

- Agir de modo a impedir que obtenha promocao.

- Atribuir a vitima, contra a vontade dela, trabalhos perigosos.

- Atribuir a vitima tarefas incompativeis com sua sadde.

- Causar danos em seu local de trabalho.

- Dar-lhe deliberadamente instrugdes impossiveis de executar.

- N&o levar em conta recomendagdes de ordem médica indicadas pelo médico do trabalho.
- Induzir a vitima ao erro

2) Isolamento e recusa de comunicagéo

- A vitima é interrompida constantemente.

- Superiores hierarquicos ou colegas nao dialogam com a vitima.

- A comunicagdo com ela é unicamente por escrito.

- Recusa-se todo o contato com ela, mesmo o visual.

- E posta separada dos outros.

- Ignoram sua presenca, dirigindo-se apenas aos outros.

- Proibem o colega de lhe falar.

- J& ndo a deixam falar com ninguém.

- A dire¢do recusa qualquer pedido de entrevista.

3) Atentado contra a dignidade

- Utilizam insinuacGes desdenhosas para qualifica-la.

- Fazem gestos de desprezo diante dela (suspiros, olhares desdenhosos, levantar de ombros)
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- E desacreditada diante de colegas, superiores ou subordinados.

- Espalham rumores a seu respeito.

- Atribuem-lhe problemas psicoldgicos (dizem que é doente mental).

- Zombam de suas deficiéncias fisicas ou de seu aspecto fisico; é imitada ou caricaturada.
- Criticam sua vida privada.

- Zombam de sua origem ou de sua nacionalidade.

- Implicam com suas crengas religiosas ou convicgdes politicas.

- Atribuem-lhe tarefas humilhantes.

- E injuriada com termos obscenos ou degradantes.

4) Violéncia verbal, fisica e sexual

- Ameagas de violéncia fisica.

- Agridem-na fisicamente, mesmo que de leve; é empurrada, fecham-lhe a porta.
- Falam com ela aos gritos.

- Invadem sua vida privada com liga¢des telefnicas ou cartas.

- Seguem-na pelas ruas, € espionada diante do domicilio.

- Fazem estragos em seu automovel.

- E assediada ou agredida sexualmente (gestos ou propostas).

- N&o levam em conta seus problemas de satde.

Em adicédo aos itens acima, pode-se citar o art. 3° da Lei n° 13.185/2015, que
institui o Programa de Combate a Intimidacdo Sistematica (Bullying) em ambientes escolares,

0 qual prevé:

Art. 3° A intimidacdo sistematica (bullying) pode ser classificada, conforme
as acOes praticadas, como:

| - verbal: insultar, xingar e apelidar pejorativamente;

Il - moral: difamar, caluniar, disseminar rumores;

Il - sexual: assediar, induzir e/ou abusar;

IV - social: ignorar, isolar e excluir;

V - psicoldgica: perseguir, amedrontar, aterrorizar, intimidar, dominar,
manipular, chantagear e infernizar;

VI - fisico: socar, chutar, bater;

VII - material: furtar, roubar, destruir pertences de outrem;

VIII - virtual: depreciar, enviar mensagens intrusivas da intimidade, enviar
ou adulterar fotos e dados pessoais que resultem em sofrimento ou com o
intuito de criar meios de constrangimento psicoldgico e social.

Nota-se que, conforme rol extenso acima, por aplicacdo direta ou por analogia,
inlmeras sdo as possibilidades de ataque ao servidor publico no cotidiano das reparticdes
publicas, sendo que, muitas vezes, por desconhecimento, este sequer entende que séo
configuradoras de assédio moral, pois podem acontecer com lapsos de tempo indeterminados,

ou seja, por dias seguidos ou com intervalos de semanas entre um ato e outro.

Na auséncia de legislacdo federal especifica para prevenir e punir o assédio moral

na Administracdo Publica, socorre-se a vitima de seus direitos fundamentais, como a protecdo
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a dignidade humana, a qual ndo pode ser ferida pelo gestor publico no exercicio de suas

funcdes.

O proprio reconhecimento da categoria dos direitos humanos esta vinculado
as transformacOes da sociedade. Retomando as licbes de Norberto Bobbio,
este oferece as trés principais razfes para tanto. (Wolkmer, 2013, p. 125). O
aumento da quantidade de bens considerados merecedores de tutela; a
extensdo da titularidade de direitos a sujeitos diversos do homem; e a
compreensdo de ndo ser mais 0 homem um ser genérico. Novas situacfes
passam a demandar o status de direito humano, como é caso da probidade
administrativa, considerada como o dever dos Estados e de seus agentes de
atuarem coibindo as praticas corruptas inviabilizadoras da garantia dos
demais direitos humanos. (VASCONCELOS; CARDOSO, 2018, p.141).

Para o autor supra, foi necessario elevar a probidade administrativa ao patamar
dos direitos humanos por ser o principal meio de execucéo de politicas publicas eficazes para
concretizacdo de direitos fundamentais. Uma acdo improba causa danos coletivos tanto
quanto causa danos pessoais individuais aqueles que sdo suas vitimas., conforme se verd mais
adiante quando for trabalhada a responsabilidade objetiva do Estado por danos causados por

seu gestor.

N&o obstante a protecdo dos direitos fundamentais existente na Constituicao
Federal, com a auséncia de lei especifica para reprimir o assédio moral na Administracao
Publica, a vitima também pode buscar protecdo na esséncia da Lei de Improbidade
Administrativa, pois esta pune o agente politico que age com imoralidade, ilegalidade,

parcialidade, desidia ou negligéncia, em verdadeira deslealdade ao interesse publico.

Por outro lado, ndo se pode recusar que algumas formas de negligéncia dos
deveres objetivos de conduta que a moralidade administrativa impdem ao
agente puablico assumem formas tdo graves, que se pode reconhecer nelas
uma forma de improbidade por deslealdade ao interesse publico e as
instituicdes. A desidia e a negligéncia grave podem ser uma manifestagdo de
improbidade, ainda que o dano patrimonial ao Estado seja apenas culposo,
ou seja, ndo desejado pelo agente publico. (MELLO, 2004, p. 114).

Quando o agente politico, por interesses pessoais, pratica atos de violéncia
psicoldgica, indiscutivelmente adentra o tipo previsto no art. 11 da Lei n° 8.429/92, ou seja,

fere os principios da Administracdo Publica, notadamente o da moralidade e impessoalidade.
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Utiliza-se de um poder concedido pelo povo para vendetas pessoais, com a clara
intencdo de fazer com que aquela vitima deixe o ambiente de trabalho sob sua administracéo,
seja pedindo exoneracdo, por afastamento por motivos de saude (j& que transtornos

psicoldgicos podem dar causa a isto) ou antecipando sua aposentadoria.

Entende-se, portanto, que sempre que em matéria administrativa se verificar que o
comportamento da Administracdo ou do administrado que com ela se relaciona juridicamente,
embora em consonancia com a lei, ofende a moral, os bons costumes, as regras de boa
administracdo, os principios de justica e de equidade, a ideia comum de honestidade, estara
havendo ofensa ao principio da moralidade administrativa (DI PIETRO, 2019, p. 207), logo,
passivel de ser o agente politico enquadrado nos ilicitos civis previstos na Lei de
Improbidade.

3.7 Tipos de Assédio Moral nos érgaos publicos

O rol de exemplos da pratica do Assédio Moral realizado por Hirigoyen ndo pode
nem deve ser considerado taxativo, devendo o ambiente em que ocorre ser analisado de forma

complementar a sua configurag&o.

Muito embora o resultado maior das praticas hostis seja o0 abalo psicologico da
vitima, incapacitando-a para o trabalho, dependendo do local onde elas ocorrem, alguns
podem ter reflexos mais graves, indo além do prejuizo meramente pessoal. Explica-se.
Quando a vitima trabalha em um érgéo publico que possibilita, por exemplo, a progressao de
carreira por mérito (e ndo apenas académica), acbes como denegrir sua imagem perante a
chefia ou colegas, desconsiderar seu desempenho, ndo ofertar meios de valoragcdo de seu
trabalho, criticar sua capacidade profissional, dentre outras, causam-lhe prejuizo de ordem
pessoal com consequéncias financeiras, pois caso estivesse em um ambiente saudavel,
concorreria em igualdade de condi¢des com seus colegas e teria real viabilidade de aumentar

seus vencimentos.

Em estudo realizado por Daniela Sanches Tavares, ao pesquisar o ambiente de
trabalho de servidores publicos do Judiciario, apurou os seguintes fatores de sofrimento:

injustica no ambiente de trabalho, volume cumulativo de trabalho, ndo reconhecimento pelo
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trabalho, falta de autonomia no trabalho, estagnacao profissional (angustia da “estaca zero”) e

opressao por parte dos superiores (TAVARES, 2002, p. 74).

Muito embora ndao enumerado pelos autores referenciados, percebe-se, também,
um forte sentimento de injustica e desmotivacdo advindo da préatica do assédio moral nos

6rgdos publicos.

Sendo assim, tomando-se o0 levantamento supra como base, destacar-se-ao
algumas préaticas comuns de assedio moral na Administracdo Publica para analise mais
aprofundada, tornando-as género para algumas espécies derivadas a serem caracterizadas

somente diante de casos concretos.

3.7.1 Inatividade compulsoria x Excesso de trabalho

Uma das praticas mais comumente encontradas na Administracdo Publica é o
assédio moral do servidor por meio da inatividade forcada, ou seja, o servidor comparece ao
local de trabalho e, muito embora haja servicos a serem realizados, o superior hierarquico nao
designa nada ao assediado, causando verdadeiro “isolamento intencional do trabalhador do
ambiente de trabalho, de modo a diminuir sua autoestima, uma vez que o trabalho existe, mas
lhe é negado” (NASCIMENTO, 2009, p. 3).

E a conhecida pratica de colocar o funcionario “na geladeira”, pois dependendo de
seu local de trabalho, ou das fungdes que lhe sdo proprias ao cargo, teria acesso a informacoes
que poderiam comprometer a estrutura ou dimensao de poder de seus superiores, bem como

causar fiscalizagéo e questionamentos nem sempre desejados pelo Administrador Publico.

Exemplifica-se:

A prova testemunhal foi unissona em afirmar que a autora, quando da troca
de governo, ficou isolada dos demais servidores, sendo constantemente
inferiorizada pela proibicdo dada aos seus pares de lhe repassarem trabalhos.
A autora era profissional competente com diversas atribuicdes, inclusive
ostentando cargo de confiangca. Com a mudanca de gestdo foi afastada ndo
apenas das suas funcGes, mas de qualquer funcdo existente na prefeitura,
como por exemplo, a expedicdo de oficios (testemunho de Edmilson Chelles
Martins). Ora, ndo é razodvel pressupor que uma servidora, querendo
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trabalhar, ndo tenha nenhuma serventia para o Ministério da Cultura ou
ainda para a totalidade da Prefeitura de Sorocaba. A explicacdo da autora
para o seu afastamento de toda e qualquer funcéo leva-la & exoneragéo é a
Unica apresentada nos autos para explicar essa conjuntura e é, a0 menos até o
momento, a Unica apta a explica-la. E claro que o seu completo afastamento
das funcBes poderia ter outra motivacdo que ndo a de assédio moral.
Contudo, se a Administracdo Publica, mesmo tendo acesso a todos os dados
dos servidores, ndo logrou apresentar tais motivos, entdo, para os fins deste
processo, € certo que ndo ha outra explicacdo para o afastamento da autora,
comprovando-se, assim, o assédio moral sofrido (STJ, REsp N° 1.843.928 -
SP -2019/0275857-2, Relatora Min. Regina Helena da Costa, p. 23/10/2019)

N&o ocorre, todavia, apenas por desejo do superior hierarquico. Quando os demais
servidores lotados no setor também se omitem em repassar ou dividir tarefas, seja por ordem
do superior, seja por cumplicidade ou medo de retaliacdo, também ha assédio moral na

pratica.

Esta prética assediante de desigualdade na distribuicdo de tarefas causa grande

sofrimento e sentimento de injustica, assim descrito por Daniela Tavares (2002, p. 81):

A desigualdade na distribuicdo das tarefas, por sua vez, reine duas situagdes.
Uma delas diz respeito a delegagdo de responsabilidades, de um patamar
hierarquico superior para um inferior, dentro do mesmo setor, a qual recebe
a qualificacdo de injusta quando é percebida como ndo correspondente as
atribuicdes do cargo ocupado. Assim, as pessoas também se sentem
injusticadas quando a elas é delegada tarefa pertinente a cargo superior.
Denominam-na injustica pelo fato de estarem exercendo determinada fungéo
e outro receber o valor referente a ela.

Em igual sentido, o excesso de trabalho delegado também pode afetar a satde do
trabalhador, pois se vé sobrecarregado ao tentar cumprir metas e prazos muitas vezes
inatingiveis. Instala-se no consciente do servidor o terror psicologico diario afetando sua
capacidade laboral, seu relacionamento profissional e pessoal (dentro e fora da empresa),
criando-se situacao de estresse constante.

Conforme Marcelo Roberto Bruno Valio (2018, p. 63):

[...] o estresse caracteriza-se como uma resposta adaptativa do
organismo em relacdo a novas situagbes ou situagdes-limite
desconfortaveis para o equilibrio natural do corpo, em especial,
situacBes que o individuo entende como ameacadoras. Contudo, esse
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processo é uma experiéncia individual, respondendo cada individuo de
maneira diferente aos agentes estressores, com varia¢des sobre a
percepcdo de tensdo e manifestacbes psicopatologicas diversas,
gerando diversos sintomas fisicos, psiquicos e cognitivos, que podem
comprometer o individuo e as organizagoes.

Toda atividade que ndo respeita os ciclos bioldgicos inerentes a natureza humana
torna-se veiculos para o estresse, 0s quais, ao longo do tempo, desencadeiam problemas de

salde, com doencas fisicas e psiquicas.

3.7.2 Sindrome de burnout

O termo burnout significa queima externa, “significando metaforicamente que a
pessoa com essa condicdo de estresse somatico e excessivo, ou distresse, se consome fisica e
emocionalmente, passando a apresentar comportamento agressivo e irritadico” (VALIO,

2018, p. 65).

Em sentido comum, seria toda atividade que esgota a energia do individuo,
levando-0 ao esgotamento maximo devido ao ambiente de trabalho doente em que atua. Tem
muito mais ligacdo com a natureza do trabalho do que com caracteristicas pessoais do
trabalhador.

A sindrome de burnout:

Trata-se de um quadro no qual o individuo ndo consegue mais manter
suas atividades habituais por total falta de energia. Entre 0s aspectos
do ambiente de trabalho, que contribuem para o quadro estdo: excesso
de trabalho, recompensa insuficiente, altos niveis de exigéncia
psicoldgica, baixos niveis de liberdade de decisdo e de apoio social e
estresse (BARUKI, 2018, p. 73).

Esse esgotamento ocorre pelo excesso de trabalho a ser realizado em poucas horas
disponiveis, ou mesmo com horas-extras, quando sua frequéncia se torna diaria ou prolongada

no tempo.
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Nessa compreensdo, pode-se afirmar que o excesso de trabalho ocorre
guando a jornada destinada as atividades produtivas passa dos padrdes
do que ¢é legal, ou seja, daquilo que a legislacdo determina. Destarte, 0
assédio moral por excesso de trabalho se configura quando o
possuidor do poder diretivo, ou seu preposto, persegue ativamente ou
exige omissivamente, de forma reiterada, a jornada de trabalho acima
da normalidade ou do que determina a lei. (WOLOWSKI, 2018, p.
91).

Como mencionado pelo autor supra citado, a reiteracdo de jornadas
extraordinarias ndo causa apenas a fadiga do servidor, mas também sua desmotivacao,
problemas de salde e ambiente laboral insalubre, ocasionando seu pedido de dispensa ou
exoneracao, ou seu afastamento por motivos de saude, sendo que em ambos 0s casos, quem
perde é o servico publico, seja pela saida de um servidor qualificado, seja pelo afastamento
com ocupacao de uma vaga que ndo podera ser preenchida exceto por concurso publico,

gerando duplicidade de despesas com o dinheiro publico e aumento no gasto com pessoal.

Ainda que ocorra sem pressdo do superior hierarquico, este deve gerenciar seu
ambiente de trabalho evitando que seus subordinados realizem labor extraordinario frequente,
pois aumentam os riscos de acidente de trabalho e danos a satude do empregado. Neste caso,

ndo se tem o assédio, mas se tem o dano a sade do servidor, fato igualmente nocivo.

O quadro da sindrome de burnout associa-se, com frequéncia, a outros transtornos
emocionais, como a depressao e a ansiedade, afetando a vida pessoal com repercussoes fisicas
de estresse psiquico, a vida profissional no que se refere a eficiéncia e ao desempenho e a vida

social, pois retira do individuo a vontade de criar ou manter relacionamentos interpessoais.

As consequéncias de tal pratica sdo uma verdadeira exaustdo emocional,
despersonalizacao, insensibilidade no trato com os cidadaos e a coisa publica, diminui¢do do
envolvimento pessoal com o ambiente de trabalho e as pessoas que ali se encontram,
irritabilidade com consequéncias no ambiente residencial (agressividade, perda de apetite,

alteragGes do sono, etc).

Entre os fatores aparentemente associados ao desenvolvimento da Sindrome de
Burnout esta a pouca autonomia no desempenho profissional, problemas de relacionamento
com as chefias, problemas de relacionamento com colegas ou clientes, conflito entre trabalho

e familia, sentimento de desqualificacdo e falta de cooperacdo da equipe (BALLONE, 2009).



76

Um exemplo de como a sindrome possui reconhecimento como doenca laboral
pode ser encontrado no Decreto n°. 3.048/99 (Regulamento de Previdéncia Social), onde, em
seu Anexo II, ha mengdo a “sensacdo de estar acabado” tornando sinOnimas as expressoes

sindrome de burnout e sindrome de esgotamento profissional (BARUKI, 2018, p. 74).

3.7.3 Desvio ou acumulo de funcdo

O ingresso no servico publico, nos termos da Constituicdo Federal, deve ocorrer
ou por processo seletivo simplificado ou por meio de concurso publico, pelo qual se visa

preencher postos de trabalho vagos ou carentes de pessoal especializado.

Para que o concurso publico ocorra, deve haver vagas abertas devidamente
aprovadas pelo Poder Legislativo, com estudo de impacto financeiro para Administracdo
Publica, demonstrando que as contratacdes pretendidas ndo irdo extrapolar os limites legais de

gasto com pessoal.

Uma vez superado este requisito, abre-se a selecdo atraveés de um edital, cujo
conteudo “faz lei entre as partes”, ou seja, vincula a Administracdo Publica ao preenchimento
das vagas que ali estdo e o seu exercicio a descri¢do das atividades proprias do cargo a ser
assumido pelo candidato aprovado.

Requer-se, portanto, que no momento da criacdo do cargo, suas atribuicGes
tenham sido devidamente descritas, para que no exercicio de suas fungdes, o servidor possa
ser fiscalizado quanto ao seu desempenho, bem como para que este possa questionar
quaisquer delegaces que ndo sejam préprias do cargo, seja por auséncia de nivel técnico

adequado, especialidade ou designacao, seja pela natureza de seu labor.

Quando o servidor adentra o quadro de pessoal da Administracdo Publica, veda-se
sua alocacdo em departamento, area ou funcdo estranha ao cargo para o qual se concursou,

sendo este ato conhecido como desvio de fungéo.

N&o se deve confundir, contudo, o desvio de fun¢do com o acimulo de fungbes
diversas aceitas pelo servidor com contrapartida pecuniaria conhecida como “fungdo

gratificada”. Através desta, o servidor aceita um encargo adicional as suas atribuigdes,
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assumindo responsabilidade sobre ele e, em contrapartida, recebe um adicional em seus

vencimentos proporcional ao nivel técnico de especialidade requerida para atividade extra.

O que deve ser combatido na seara do assédio moral é o desvio de funcédo
realizado com a finalidade de prejudicar o servidor em sua moral, perante os demais
servidores e familiares, causando desconforto, discriminacdo, zombarias e abalos psiquicos

pessoais, com clara intencdo de inferioriza-lo.

Este ato, além de ilicito, & imoral, pois ocorre, via de regra, por ordens de superior
hierarquico que deseja “punir”, por exemplo, um servidor que ndo lhe foi partidario quando

de sua eleicdo ou nomeacao, abusando de seu poder enquanto gestor.

Cabe aqui um aparte sobre o poder hierarquico do qual o gestor publico faz uso ao
cometer o desvio de funcdo. A hierarquia é uma relacdo de subordinacdo administrativa entre
agentes publicos que pressupbe a distribuicdo e o escalonamento vertical de funcdes no
interior da organizacdo administrativa (OLIVEIRA, 2018), ou seja, € um instrumento de

organizacao do servigo publico exclusivo do gestor ou a quem este delega-lo.

E pelo exercicio deste poder hierarquico que o servidor possui a obrigacdo de
obedecer a seus superiores (com a unica excecao para casos manifestamente ilegais), sendo
que, em se negando, respondera disciplinarmente ap6s processo administrativo interno,

podendo resultar em punicdo pelo Estado (poder disciplinar).

Com o exercicio do poder hierarquico, o administrador publico, ou quem possuir
autoridade delegada para tanto, cria uma “margem de legalidade” ao desvio de funcdo
acobertado pela autorizacdo de liberdade de organizacdo administrativa interna conferida em
lei. Contudo, mesmo com autorizacdo legal, ndo h4 como se sobrepor aos principios da

Administracdo Publica, conforme mencionado no capitulo 2.

Retomando o tema, alguns estados que ja possuem legislacdo especifica sobre o

assédio moral no ambiente pablico, consideram o desvio de fungdo com uma de suas causas.

A exemplo, o art. 2° da Lei n° 3.291/2002 do Estado do Rio de Janeiro, que

preveé:

Art. 2° - Considera-se assédio moral no trabalho, para os fins do que trata a
presente Lei, a exposicdo do funcionario, servidor ou empregado a situacdo
humilhante ou constrangedora, ou qualquer acdo, ou palavra gesto, praticada
de modo repetitivo e prolongado, durante o expediente do 6rgdo ou entidade,
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e, por agente, delegado, chefe ou supervisor hierarquico ou qualquer
representante que, no exercicio de suas funcGes, abusando da autoridade que
Ihe foi conferida, tenha por objetivo ou efeito atingir a auto-estima e a
autodeterminacdo do subordinado, com danos ao ambiente de trabalho, aos
servigos prestados ao publico e ao prdprio usuério, bem como, obstaculizar a
evolugdo da carreira ou a estabilidade funcional do servidor constrangido.
Paragrafo Unico - O assédio moral no trabalho, no &mbito da Administracdo
Publica estadual e das entidades colaboradoras, caracteriza-se, também, nas
relacGes funcionais escalBes hierarquicos, pelas seguintes circunstancias:

| - determinar o cumprimento de atribuigbes estranhas ou atividades
incompativeis com o cargo do servidor ou em condicBes e prazos
inexequiveis;

Il - designar para funcOes triviais, o exercente de fungbes técnicas,
especializadas ou aquelas para as quais, de qualquer forma, sejam exigidos
treinamento e conhecimento especificos; [...]

Neste mesmo sentido, tem-se o art. 2° da Lei complementar n° 12.561/2006 do
Estado do Rio Grande do Sul e o art. 3°, §1°, inciso 1V da Lei complementar n°. 116/2011 do

Estado de Minas Gerais.

Sabedor que é de que uma designacdo de funcdo e local de trabalho é atribuicéo
exclusiva de cada 6rgdo e seu dirigente, o superior hierarquico assediante ordena ao
departamento pessoal que comunique o servidor para que inicie suas novas atividades

imediatamente.

O percurso entre a comunicagdo e a concessao de uma tutela liminar pelo Poder
Judiciério revertendo esta situacdo pode levar varios dias, sendo que neste intervalo ou o
servidor se recusa a se apresentar no novo local de trabalho (sofrendo as consequéncias pela
auséncia) aguardando o socorro judicial, ou o faz e se submete as chacotas, degradacdes e
comentarios dos demais colegas. Logo, os abalos morais ocorridos neste intervalo podem dar

inicio ou agravar uma situacao psicoldgica prejudicial ja existente.

No entanto, nem sempre o servidor possui discernimento suficiente para saber que
pode se socorrer do Judiciario para reverter uma situacdo arbitraria por parte do
Administrador Pablico. Ndo € incomum que, pelo desconhecimento e pelo receio de perder
seu sustento, a vitima compareca diariamente ao seu novo posto de trabalho, indefesa diante

das consequéncias acima mencionadas.

N&o obstante, muitas vezes o desvio de funcdo ndo ocorre com a troca do posto de

trabalho, mas ha um excesso de delegacdo de servigo ndo relativo as atribui¢cbes do cargo
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exercido pelo servidor, mesmo havendo pessoal qualificado, cargo especifico preenchido ou

mesmo outros servidores 0ciosos aptos a realizar aquelas atividades.

O assediante, quando realiza este ato danoso, visa fazer com que a vitima deixe de
realizar atividades proprias de seu cargo para resolver demandas extras, ocasionando falta de
produtividade e baixo desempenho nas suas proprias atribuicdes, restando apenas exercer
horas adicionais (regularmente ndo remuneradas) ou ser penalizada administrativamente, e

moralmente, pela omissao ou desidia.

Se em estagio probatério, a situacdo se agrava, pois com avaliagdes de
desempenho realizadas por servidores nomeados pelo superior hierarquico para compor a

comissdo, a vitima pode ser, inclusive, exonerada.

3.7.4 Discriminacdo remuneratdria ou perseguicdo ideolégica

Em sua fase inicial de construcdo conceitual, o assédio moral foi enquadrado
como ato discriminatério apto a atingir a integridade moral do trabalhador. A exemplo, “o
item 3 do art. 2° da Diretiva 76/207/CEE, de 9 de fevereiro de 1976, da Unido Econémica
Europeia, classifica o assédio como discriminagdo” (MARTINS, 2017, p.36).

A discriminagdo no servigo publico pode ocorrer de diversas formas, sendo que
enfatiza o tratamento desigual em razdo de sexo, idade, estado civil, identificacdo de género,

cor, religido, posicionamento politico, dentro outros.

Casos recorrentes encontrados na Administragdo Publica sdo as discriminacdes
por idade, quando o servidor é considerado desatualizado ou inapto a continuar exercendo
determinadas atividades regulares por apresentar maior lentiddo ou incapaz de fazer uso de

novos recursos tecnologicos disponiveis.

Ocorre, ainda, quando servidores com identidade de funcgdes, atribuicbes e
horéarios de servigo recebem remuneracdes diferentes sem que haja acréscimos ou descontos

previstos e autorizados por lei aptos a justificar estas incongruéncias.

Hodiernamente, de forma mais velada, pode-se encontrar também discriminacdes

por op¢ao sexual do servidor. A “orientacdo do sexual do empregado nao esta dentro de
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questionamentos que possam ser feitos com base no poder de dire¢do do empregador”

(MARTINS, 2017, p. 56).

Por sua vez, a perseguicdo ideoldgica € mais comumente encontrada quando se
trata de servidores considerados oposicao politica, os quais se tornam verdadeiros “inimigos”
do agente politico e de seus aliados; sdo vistos como servidores ndo confiaveis, cujas
atividades diarias seriam voltadas exclusivamente para prejudicar o gestor publico e seus atos

de governo.

Neste caso, 0 assediante vé& na vitima um risco aos seus ideais de governo, pois
colocaria sempre em suspeicdo suas decisdes, fiscalizando-as, questionando-as e,

consequentemente, denunciando-as aos 6rgaos de controle e fiscalizagdo competentes.

A vitima, aqui, deixa de ser vista como o servidor publico que exerce suas funcbes
com impessoalidade para ser pessoa capaz de sabotar, prejudicar e denunciar atos
administrativos legais ou discricionarios, com o Unico propésito de denegrir a imagem publica

e pessoal de seu superior.

Na contramdo, o caminho inverso também pode ocorrer, 0 que leva a uma
verdadeira “guerra interna” nas reparticdes publicas, onde a figura do assediante pode se

confundir com a figura da vitima, dependendo de quem parta a acdo danosa.

Neste contexto, a caracterizacdo dos sujeitos e dos atos de assédio exigirdo prova
mais robusta do ofendido, ndo bastando a simples alegacdo de “persegui¢do politica” por

parte da vitima.

3.8 Das provas do assédio moral na Administracdo Publica

Falando-se em meios de prova para comprovacdo do assédio moral na
Administracdo Publica, necessario estipular quais seriam estes e seu cabimento como base

para representacdes, dendncias e reparagdes.

No ambito da Administracdo Publica, devido ao principio da transparéncia,
algumas provas sdo de facil obtencdo, quais sejam, aquelas que sdo publicadas nos diarios

oficiais tais como portarias, regulamentos, decretos e leis.
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O desvio de funcdo poderia ser facilmente comprovado com a publicacdo da
portaria de designacao de novo local de trabalho do servidor desde que incompativel com suas
atribuicbes. Por exemplo: auxiliar administrativo que é alocado no cemitério municipal sem

que 14 haja qualquer atendimento ao publico ou estrutura administrativa especifica.

O servico extraordinario ndo pago pode ser comprovado com o holerite contido no
Portal da Transparéncia e o extrato mensal de cartdo de ponto. Em alguns casos, onde ndo ha
0 controle mecanico de entrada e saida, ou 0 acesso ao equipamento € vetado apds o horario
regular, outros podem ser 0s meios de comprovacao, tais como o uso do certificado digital do
6rgdo ou do servidor, encaminhamento de correspondéncia eletrénica, comunicagdo interna
com outros servidores por sistemas de mensagens que contenham data e horario, dentre

outros.

A discriminacédo, no exemplo acima, também é acessivel quando h& vencimentos
pagos de forma diferenciada para pessoas de mesmo departamento, mesmas atribuicOes e
mesmo horario de trabalho, com jornada extraordinaria ou ndo. Isto porque, conforme
mencionado, estas informagfes devem ser publicas e possiveis de serem consultadas por

qualquer cidaddo por meio eletrénico ou presencial na reparticdo publica.

Com excecdo do labor extraordinario, que é comunicado ao departamento pessoal
por meio da chefia imediata ou por meio de verificacdo do cartdo de ponto, a remuneragao
base dos servidores é estipulada em lei e qualquer acréscimo deve ter ato normativo anterior
gue o preveja e autorize (como é o caso da funcdo gratificada) e que, consequentemente, seja

publicado nos diarios oficiais.

A dificuldade surge quando as provas ndo estdo tdo acessiveis, 0 que ocorre
normalmente com declaragdes informais sobre o ato hostil por parte do agressor ou por parte

das testemunhas.

Normalmente, o assediante afirma que seu ato foi brincadeira, foi mal-
entendido, que o assediado estd vendo ou ouvindo coisas, € maluco, tem
problemas pessoais, tem mau relacionamento com os colegas. Estes fingem
gue nada viram ou gque nada esta acontecendo (MARTINS, 2017, p. 67).

Neste sentido, exemplifica-se:
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O contexto probatorio esta resumido no depoimento de testemunha Unica do
recorrente (ID. 20d2668). Perpassando o depoimento oferecido pela
testemunha, ndo se chega ao assédio alardeado pelo recorrente. Vé-se que as
imprecagdes eram dirigidas em tom de “brincadeiras”, ndo se extraindo a
minima certeza de que assim agia o0 superior hierarquico do obreiro no
intuito de humilhar ou constranger. Dessa sorte, de se corroborar com o
julgado recorrido, eis que na revisdo das provas dos autos confirma-se a
auséncia de comprovacao da alegada conduta danosa, praticada pelo banco
promovido contra bem juridico imaterial do reclamante (TRT, 7% Regido,
PROCESSO n°. 0001477-98.2016.5.07.0027, j. 19/07/2018)

Ainda que algumas leis estaduais e municipais prevejam a protecao institucional
daqueles que colaborarem para identificacdo do assediante e com a delimitagdo da agresséo
denunciada, o medo da perseguicdo e retaliacdo por parte do gestor publico sobre as
testemunhas também prejudica a vitima em sua defesa, pois poderdo se tornar o proximo alvo

de assédio moral naguele local.

Quando se tratar de chefia imediata que ndo o gestor publico, deve o assediado
conversar com 0 superior daquela ou com o Departamento Pessoal expondo a situagédo e
requerendo a tomada de providéncias para apuracdo dos fatos e punigdo dos culpados. Uma
vez que 0 que se deseja é a obtencdo de provas, esta conversa deve ser feita perante
testemunhas ou o pedido deve ser feito por escrito, com protocolo de recebimento datado e
assinado pelo Chefe do Departamento de Recursos Humanos ou pela Secretaria Geral do
6rgéo publico.

A Lei n° 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacdo), atendendo ao principio da
transparéncia na Administracdo Publica, estabeleceu procedimentos especificos para que o
cidaddo tenha acesso a informac@es publicas ndo gravadas como sigilosas a titulo de interesse
publico. A partir de sua publicacdo, o administrador passou a ter prazos para atender aos
requerimentos e a obrigacdo de divulgar informacdes na internet independente destes, sob

pena de sofrer san¢des por descumprimento de lei.

Através da implantacdo de sistemas de ouvidoria e atendimentos virtuais
fiscalizados e controlados pelo Tribunal de Contas e Ministério Pablico, facilitou-se a
comprovacao do protocolo da comunicacdo do ato e, como consequéncia, com a abertura do
chamado, a obrigatoriedade de haver uma resposta para seu encerramento, permitindo ao
assediado que, dependendo do caso, evite situacGes de agravamento nas acOes hostis por

comparecer diante de um superior para pedir providéncias.
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N&o é incomum que o0 agente politico receba a reclamacgdo por meio fisico e, caso
seja de seu interesse, engavete-a ou deixe-a para ser analisada conforme sua conveniéncia,
fazendo com que o assediado tenha que permanecer no ambiente hostil enquanto aguarda por
um longo periodo de tempo pela resposta, 0 que pode agravar uma situacdo de estresse e
transtorno psicoldgico j existente ou mesmo incitar ataques mais gravosos pelo assediante

que passa a querer se vingar pela dendncia.

Outras provas documentais também devem ser devidamente arquivadas pelo
assediado, tais como exames médicos, cOpias de atestados médicos protocolados no
departamento pessoal, laudos psiquiatricos e psicoldgicos, receitas medicas, recibos de
pagamento (viagens, remédios, consultas, internacGes) dentre outras aptas a demonstrar nao
apenas o0 dano a satde, mas também os danos materiais sofridos pela vitima ao utilizar seus
recursos financeiros para tratamentos por uma enfermidade que ndo existiria se ndo fosse o

assédio moral sofrido em seu ambiente de trabalho.

Saliento, antes de deliberar sobre as provas dos autos, que o0 exame de causas
desta natureza exige uma sensibilidade especial e mais acurada por parte do
Estado-Juiz, especialmente em razdo da evidente dificuldade de a vitima
demonstrar referidas préaticas antijuridicas, ndo raras vezes disfarcadas sob
aparéncia de legalidade, mas realizadas em ambiente de trabalho onde a
hierarquia funcional e o temor reverencial daqueles que se colocam em
posicdo de subserviéncia ao agente infrator, acabam por minimizar ou
mitigar os testemunhos e os relatos, ainda que de maneira inconsciente,
tornando ainda mais custoso o aclaramento da verdade substancial (TIMS,
Apelagdo - N° 0000793-87.2006.8.12.0043, j. 26/10/2016)

Toda e qualquer prova documental deve ter prioridade sobre as provas
testemunhais em eventual acdo de reparacdo de danos, criminal ou mesmo por improbidade

administrativa.

Por fim, deve a vitima atentar-se para os tipos de assédio moral existente,
notadamente o discriminatorio que pode se configurar de inumeras formas, dentre elas a
concessdo de beneficios a um determinado funciondrio e ndo a outro. Exemplifica-se.
Servidor que requer ao seu superior a possibilidade de abonar dia de servigo para realizacdo
de curso de aperfeicoamento e que tem seu pedido negado sob a justificativa de que “nenhum
funcionario deve ser remunerado por dia nao trabalhado”, sendo que, dias ap6s, outro servidor

faz requerimento idéntico e, por ter amizade com o superior, recebe autorizagao para abono.
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A préatica acima exige da vitima que mantenha, além do documento com o
protocolo de seu requerimento, anotacdes onde constem dados sobre a discriminacdo, tal
como nome do servidor beneficiado e data em que se ausentou. Deve, ainda, buscar nos meios
oficiais portarias com a concessdo do beneficio, holerite do més onde deveria haver descontos
pelas auséncias, etc.

3.9 Responsabilidade Objetiva da Administracéo Publica

Dispde o art. 37, § 6° da CF, que as pessoas juridicas de direito publico e as de
direito privado prestadoras de servicos publicos respondem pelos danos que seus agentes,

nessa qualidade, causarem a terceiros.

Esta regra vem sendo repetida desde a Constituicdo de 1946 e consagra a Teoria
da Responsabilidade Objetiva do Estado, ou seja, aquela que responsabiliza este ente por
ressarcimento dos danos causados a terceiro independente da investigacdo da culpa ou do dolo

do agente.

A Teoria da Responsabilidade Objetiva prevé, em breves palavras, que todo
aquele que sofrer danos em decorréncia de sua atividade, independente de dolo ou culpa, serd
indenizado, em clara derivacdo ao principio da seguranca juridica e da protecdo a confianca
aos atos publicos (RE n°. 422.941-DF, 22 Turma, Rel. Min. Carlos Velloso, em 6.12.2005 -
Informativo STF n°. 412, dez./2005).

Sérgio Cavalieri Filho (1998, p. 141), ao referir-se a responsabilidade objetiva e a
necessidade de se apurar a intencdo do agente: “Sé ndo serd necessario o elemento culpa,
razdo pela qual fala-se em responsabilidade independentemente de culpa. Esta pode ou ndo

existir, mas sera sempre irrelevante para a configuragao do dever de indenizar”.

A relevancia da mencdo desta teoria no presente trabalho ndo se limita a
possibilidade de ser a vitima de assédio moral indenizada pelos danos que tenha sofrido em
razdo da falta de fiscalizacdo do Estado ou da inobservancia dos principios da impessoalidade

e moralidade por parte de seus representantes.
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Destaca-se que, muito embora haja garantia de indenizacdo uma vez que
comprovado o evento danoso, a vitima podera apenas acionar a pessoa juridica de direito
publico e ndo seu agressor, que responderd apenas perante a Fazenda Pudblica, em clara

irresponsabilidade do servidor publico diante do particular (CUNHA, 2017, p.172).

O precedente acima foi criado com o julgamento do Recurso Extraordinario
327.904/SP (STF, 2007, p. 75-78), no qual o Supremo Tribunal Federal entendeu que o art.
37, 86° da Constituicdo Federal garante ao particular a propositura de demanda em face da
Fazenda Publica, com fundamento em responsabilidade objetiva, assegurando, por outro lado,
a irresponsabilidade do servidor publico diante do particular (“dupla garantia’); o servidor,
segundo entendimento firmado pelo STF em tal precedente, responde apenas em face do
Poder Publico em caso de culpa ou dolo, ndo devendo a demanda ser intentada contra o

servidor, mas apenas em face da Fazenda Pablica.

Segue ementa do julgado referenciado:

RECURSO EXTRAORDINARIO. ADMINISTRATIVO.
RESPONSABILIDADE OBJETIVA DO ESTADO: § 6° DO ART. 37 DA
MAGNA CARTA. ILEGITIMIDADE PASSIVA AD CAUSAM. AGENTE
PUBLICO (EX-PREFEITO). PRATICA DE ATO PROPRIO DA
FUNCAO. DECRETO DE INTERVENCAO. O § 6° do artigo 37 da Magna
Carta autoriza a proposicao de que somente as pessoas juridicas de direito
publico, ou as pessoas juridicas de direito privado que prestem servigos
publicos, é que poderdo responder, objetivamente, pela reparagdo de danos a
terceiros. Isto por ato ou omissdo dos respectivos agentes, agindo estes na
qualidade de agentes publicos, e ndo como pessoas comuns. Esse mesmo
dispositivo constitucional consagra, ainda, dupla garantia: uma, em favor do
particular, possibilitando-lhe acdo indenizatdria contra a pessoa juridica de
direito publico, ou de direito privado que preste servico publico, dado que
bem maior, praticamente certa, a possibilidade de pagamento do dano
objetivamente sofrido. Outra garantia, no entanto, em prol do servidor
estatal, que somente responde administrativa e civilmente perante a pessoa
juridica a cujo quadro funcional se vincular. Recurso extraordinario a que se
nega provimento. (STF - RE: 327904 SP, Relator: CARLOS BRITTO, Data
de Julgamento: 15/08/2006, Primeira Turma, Data de Publicacéo: DJ 08-09-
2006 PP-00043 EMENT VOL-02246-03 PP-00454 RNDJ v. 8, n. 86, 2007,
p. 75-78)

Seguindo este precedente, conclui-se também que, uma vez que ndo héa
possibilidade de se acionar o particular, mas tdo comente o Estado, também ndo ha
possibilidade de o particular compor a lide por chamamento ao processo, exceto por

denunciacéo a lide, a qual também n&o é obrigatdria.
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Comungando dessa opini&o, assim leciona Cassio Scarpinella Bueno:

Embora a acdo indenizatoria proposta contra o Estado possa se basear
unicamente na responsabilidade objetiva do Estado, isto ndo quer dizer que,
necessariamente, toda agdo indenizatdria proposta contra o Estado tenha que
se valer unicamente desta fundamentagdo. Destarte, toda vez que a acgdo
indenizatéria também se basear na existéncia de culpa, a denunciacdo ao
agente publico ndo destoara da mesma fundamentagdo da agdo principal.
Deve, pois, ser admitida nestes casos (BUENO, 2003, p. 222).

N&o obstante a previsdo constitucional, o0 novo Codigo Civil (Lei n°. 10.406/02),
sem dispositivo correspondente em seu antecessor, consagra a responsabilidade objetiva
estatal em seu art. 43, que prescreve: “As pessoas juridicas de direito pablico interno sdo
civilmente responsaveis por atos dos seus agentes que nessa qualidade causem danos a
terceiros, ressalvado direito regressivo contra os causadores do dano, se houver, por parte

destes, culpa ou dolo™.

Outro ponto a ser destacado dentro da teoria da responsabilidade objetiva do
Estado é que esta somente se aplica quando o ato a ser ressarcido versar sobre

comportamentos comissivos.

Quando o ato do agente publico for omissivo, ndo se aplicara a teoria objetiva do
Estado, pois a responsabilidade deste passa a ser subjetiva, ou seja, carente de comprovacao
da culpa ou do dolo nas modalidades de imprudéncia, negligéncia ou impericia (CUNHA,
2017, p. 173).

3.9.1 Da acdo regressiva prevista no art. 37, 86° da CF/88

Como visto acima, a Administracdo Publica, diante de um ato danoso cometido
por seu representante ou por servidor puablico, deve indenizar a vitima na integralidade de seu

prejuizo, seja ele moral ou material, em razdo da Teoria da Responsabilidade Objetiva.

O artigo 37, 86° da Constituicdo Federal de 1988, para estes casos, entretanto,

assegurou a Administragdo o direito de regresso contra o responsavel, a fim de obter do
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agente o pagamento, aos cofres publicos, da importancia despendida no ressarcimento da

vitima.

Contudo, tal acdo ndo ocorre de maneira incondicional. O direito de regresso da
Administracdo Publica sobre o agente depende de prova da existéncia de dolo ou culpa deste
na realizacdo do ato ilicito, o que, via de regra, ocorre ja na acdo de reparacdo de danos em
que se apura a existéncia ou ndo do dano, sua extensdo e a responsabilidade pelo

ressarcimento.

O 86° assegurou a Administracdo o direito de regresso contra o responsavel,
isto €, o direito de obter do agente o pagamento, aos cofres publicos, da
importancia despendida no ressarcimento da vitima. Condicionou, no
entanto, o direito de regresso a prova do dolo ou culpa do agente. Portanto,
essa relacdo de responsabilidade reveste-se de carater subjetivo, porque
pressupde dolo ou culpa do agente.Desse modo, se a Administracdo foi
condenada a ressarcir a vitima e se ficar demonstrado o dolo ou culpa do
agente, o direito de regresso Ihe é reconhecido (MEDAUAR, 2018, p. 370).

Quando se trata de assedio moral, onde o dolo do agressor é elemento subjetivo

especifico para sua configuracéo, tem-se que o direito de regresso €, portanto, incontroverso.

O assédio moral pode ocorrer de forma dolosa, em que alguém tem o
interesse em praticar o0 ato. Pode ter a forma culposa, em que a empresa ndo
tem interesse no assédio, mas seu empregado o faz. A empresa tem de
fiscalizar seus empregados para que isso ndo ocorra. Se ndo fiscalizar,
responde pela omissdo (MARTINS, 2017, p. 39).

O ressarcimento aos cofres publicos pelo agente assediante podera ocorrer de duas
formas: administrativamente, quando h& reconhecimento da responsabilidade e valor definido
de indenizacdo a ser ressarcido, bem como a forma de pagamento (desconto autorizado nos
vencimentos) ou judicialmente, quando ndo houver meios da Administracdo Pablica ressarcir-
se na forma anteriormente colocada (servidor exonerado, aposentado, agente politico com
mandato encerrado, etc.).
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3.9.2 Reparacdo do assedio moral pela Administragdo Publica

De inicio, cabe fixar o parametro de analise do presente topico enquanto aplicavel
aos servidores publicos vitimas de assédio moral. Vale recordar que estes podem ter sua
vinculacédo publica regida por estatutos ou pela Consolidacao das Leis Trabalhistas, cabendo a
devida adequacdo legislativa no momento da propositura da acao, ou seja, deve-se ndo apenas
considerar competéncia para analise da matéria, como aplicacdo de leis especificas aos

respectivos vinculos.

Apo6s definida a competéncia, deve-se compreender quais os danos e qual sua

extensdo, pois, a partir destes é que seré possivel buscar sua reparacao e quantificacéo.

Sergio Pinto Martins, citando a obra “Le harcélement moral au travail” de
Philippe Ravisy (2004, p. 147), esclarece ser dificil estabelecer a forma de reparacdo do

prejuizo sofrido pelo empregado com o assédio moral, porque:

[...] reparar integralmente o prejuizo sofrido pela vitima de um assédio
significaria: (a) que o autor do assédio fosse transferido ou demitido, isto é,
que sofresse uma sancdo; (b) que todas as pessoas que tenham sido
testemunhas dos atentados a dignidade da vitima fossem informadas dessa
sanc¢do; (c) que a vitima seja indenizada pelas consequéncias danosas (tanto
morais como pecuniarias) sofridas; (d) que, finalmente, ela possa retomar
seu lugar no trabalho e que a vida na empresa retome seu curso normal
(MARTINS, 2017, p. 64-65).

Ainda que haja grande dificuldade de reparacdo dos danos, certo € que 0 assédio
resulta em dano moral, dada suas consequéncias psicolégicas debilitantes, devendo, portanto,
ser reparado com a fixagdo de indenizacdo proporcional ao agravo sofrido, nos termos do art.
944 do Caodigo Civil.

Na sentenca o juiz determina as parcelas integrantes do ressarcimento. Além
do quantum referente ao dano em si, cabem lucros cessantes, honorarios
advocaticios e periciais, custas judiciais. Tratando-se de ressarcimento de
carater alimentar (por exemplo: vitima se tornou total ou parcialmente
incapaz para trabalhar; morte de pessoa que era arrimo de familia; morte de
futuro arrimo de familia), a sentenca pode determinar pagamentos mensais,
sujeitos a atualizacdo. (MEDAUAR, 2018, p. 371).
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Acompanha este entendimento o art. 1° da Lei n° 9.029/95, que veda praticas
discriminatorias e limitativas de acesso ou manutencdo do trabalho “por motivo de sexo,
origem, raca, cor, estado civil, situacdo familiar, deficiéncia, reabilitacdo profissional, idade,
entre outros, ressalvadas, nesse caso, as hipdteses de protecdo a crianca e ao adolescente

previstas no inciso XXXIII, do art. 7° da Constitui¢ao Federal”.

Entende-se que, além do dano moral, é possivel ao assediado postular direito a
reintegracdo ao servico publico, caso tenha pedido exoneracdo em razdo da violéncia sofrida,
uma vez que atos administrativos baseados em motivacGes com fundamentacao ilicita sdo

nulos.

Esta reintegracdo devera ocorrer “com ressarcimento integral de todo periodo de
afastamento, mediante pagamento das remuneragfes devidas, corrigidas monetariamente e
acrescidas de juros legais”, sendo uma opgao “o pagamento em dobro referente ao periodo em

que permaneceu afastado, com juros e correcao monetaria” (art. 4° da lei supra citada).

Desta forma, além da condenacdo do agente politico por improbidade
administrativa, cabera a reparacdo da vitima em danos morais e materiais a ser feita pelo
Estado, em acdo autbnoma, com direito deste a acdo regressiva, conforme explanado

anteriormente.

Entretanto, muitas vezes o prejuizo a saude da vitima é tdo grave que se torna
irreversivel ou sem previsdo de melhora, como ocorre em casos de estresse pos-traumatico,

inviabilizando seu retorno ao ambiente que causou sua doenca.

Neste caso, 0 que se tem € um quadro clinico que, inicialmente, causa o
afastamento do servidor de seu ambiente de trabalho por motivo de doenga. Ultrapassado o
periodo de afastamento com manutencdo da enfermidade, esta deverd ser convertida em
aposentadoria por invalidez, seja pelo regime proprio previdenciario do 6rgdo em que o

servidor era lotado, seja pelo Regime Geral da Previdéncia Social.

Em uma situagdo ideal, a aposentadoria pelo Regime Prdprio ndo causaria perda
de vencimentos ao servidor, pois suas contribui¢cbes ao longo da vida funcional devem ser
capazes de equiparar a aposentadoria aos salarios atualizados do pessoal da ativa, sem

defasagens e mantendo os beneficios incorporados ao longo da vida publica.
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O Regime Geral da Previdéncia, entretanto, nem sempre mantém essa igualdade,
seja por contar com alteracBes legislativas constantemente, seja por possuir fator

previdenciario e atualizacdes atuariais diferenciados para as contribuices.

Quando isto ocorre, o servidor, além de perder seu cargo publico com a
aposentadoria por invalidez e estar com a salde debilitada, ainda passa a ter privagdes
financeiras pela perda de parte de seus vencimentos, restando-lhe apenas acionar o Poder
Judiciario visando conseguir provimento em acdo de obrigacdo de fazer para complementacéo

salarial, o que pode levar anos.
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4 QUESTOES POLEMICAS SOBRE O ASSEDIO MORAL ENQUANTO
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Por ser um tema ndo amplamente estudado na doutrina brasileira, optou-se por
trazer alguns pontos que deverdo ser considerados pelos legisladores e aplicadores do Direito
quando da andlise dos casos de assédio moral na Administracdo Publica, visando,

especialmente, a real prote¢do da vitima.

4.1 Parametros de fixacé@o de reparacao por indenizagao

4.1.1 Danos morais

Conforme apontamentos supra, tem-se, em suma, que o Estado é obrigado a
indenizar todo aquele que tenha sofrido dano por ele ocasionado, independentemente de dolo
ou culpa. Ainda, para que a acdo regressiva tenha éxito, ou seja, para que o Estado seja
ressarcido do dispéndio tido por ato comissivo ou omissivo de seu representante, deve-se

comprovar a culpa ou o dolo quanto a intencdo de dano.

O servidor assediado, ndo obstante os problemas de salde acarretados pelo
assédio moral, ainda podera ter prejuizos de ordem financeira de elevada monta, seja pela
exoneracédo, seja com a aposentadoria por invalidez, ambas dependentes do socorro do Poder
Judiciario para tornar nulo o ato ilicito com a reintegragdo daquele ou para ordenar a

equiparacdo de vencimentos entre aposentados e o pessoal da ativa.

Analisando-se a codificacdo civil brasileira (Codigo Civil de 2002), esta previsto
expressamente no art. 186 que “aquele que, por agdo ou omissdo voluntaria, negligéncia ou
imprudéncia, violar direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete
ato ilicito”. Como o ato ilicito gera o dever de indenizar, conforme o art. 927 do mesmo

codigo, todo aquele que causa um dano moral ou material esta obrigado a compensa-lo.

Contudo, o processo administrativo, com exce¢do da possibilidade de anulacao de
ato cujo fundamento seja ilicito, ndo prevé critérios de quantificacdo e de reparagdo de danos
pelo Estado. Quando estes sdo facilmente liquidados através da aritmética comum, basta o

ressarcimento com juros e corre¢cao monetaria.
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Tal facilidade ndo ocorre, entretanto, quando se tem, por exemplo, o dano moral,
ou quando se pretende determinar quanto o servidor que se aposentou deixou de ganhar ou

incorporar aos seus vencimentos, caso nao tivesse ficado doente.

Diante da auséncia de positivacdo de normas gerais sobre a reparacdo moral e
material do servidor publico vitima de assédio moral, alguns critérios baseados em leis

esparsas passaram a ser utilizados como parametros iniciais de estipulacao.

Iniciando-se com o0s danos morais, a titulo de direcionamento para criacdo de
possiveis critérios de quantificacdo indenizatéria, citam-se trés leis que, muito embora ja
revogadas total ou parcialmente, traziam parametros de fixagdo de indenizacdo: a Lei de
Imprensa, o Cadigo Brasileiro de Telecomunicacdes e o Codigo Civil de 1916.

A Lei n° 5.250/67 (Lei de Imprensa — totalmente revogada) previa:

Art. 53. No arbitramento da indenizagéo em reparagdo do dano moral, 0 juiz
tera em conta, notadamente:

I - a intensidade do sofrimento do ofendido, a gravidade, a natureza e
repercussdo da ofensa e a posicdo social e politica do ofendido;

Il - A intensidade do dolo ou o grau da culpa do responsavel, sua situacao
econdmica e sua condenacdo anterior em acao criminal ou civel fundada em
abuso no exercicio da liberdade de manifestacdo do pensamento e
informac&o;

Il - a retratacdo espontanea e cabal, antes da propositura da ac¢do penal ou
civel, a publicacdo ou transmissdo da resposta ou pedido de retificacdo, nos
prazos previstos na lei e independentemente de intervencdo judicial, e a
extensao da reparagdo por ésse meio obtida pelo ofendido.

Ja o art. 84 (Revogado pelo Decreto-lei n° 236, de 28.2.1967) da Lei n°. 4.117/62

(Cddigo Brasileiro de Telecomunicacfes — parcialmente revogado) dizia:

Art. 84. Na estimacdo do dano moral, 0 Juiz ter4 em conta, notadamente, a
posicdo social ou politica do ofendido, a situacdo econdmica do ofensor, a
intensidade do animo de ofender, a gravidade e repercussdo da ofensa.

§ 1° O montante da reparacao tera 0 minimo de 5 (cinco) e 0 maximo de 100
(cem) vezes o maior salario-minimo vigente no Pais.

§ 2° O valor da indenizacdo sera elevado ao dobro quando comprovada a
reincidéncia do ofensor em ilicito contra a honra, seja por que meio for.

§ 3° A mesma agravacdo ocorrerd no caso de ser o ilicito contra a honra
praticado no interesse de grupos econdmicos ou visando a objetivos
antinacionais.
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O Codigo Civil de 1916 (totalmente revogado), muito embora ndo trouxesse
critérios objetivos de quantificacdo, previa em seu art. 1553 a liquidacdo das obrigacGes
indenizatdrias por arbitramento, ou seja, o juiz permite que, diante de uma sentenca iliquida,
as partes tragam documentos e célculos fundados em documentos e demais provas, aptos a
formarem um juizo de convicgdo seguro para estipular o valor indenizatério, baseando-se no
principio da razoabilidade e considerando que aquele deve ser suficiente a compensar o abalo

moral sem, contudo, ser exagerado ao ponto de supera-lo levando ao enriquecimento da parte.

Em artigo sobre o tema, o entdo Ministro do Superior Tribunal de Justica Paulo
Roberto Saraiva da Costa Leite (1997, p. 38) sugere um possivel critério de valoragdo para

época:

Quando o dano moral resulta de ofensa a honra ndo ha maior
dificuldade. O critério estabelecido no paragrafo Unico do art. 1547 do
Cadigo Civil constitui um bom parametro. Levando-se em conta que a
multa criminal hoje tem certa expressao, é - perfeitamente possivel
fazer-se aplicacdo analogica do que ali se contém. Alcancar-se-ia hoje
indenizacdo de até 3.600 salarios minimos, soma bastante
significativa.

Tem-se, entdo, que o critério de equidade estabelecido no art. 1553 do Cddigo
Civil de 1916 restou melhor estruturado no Cédigo Civil de 2002, que impde ao julgador o
comando de que a indenizacdo mede-se pela extensdo do dano: se houver excessiva
desproporcdo entre a gravidade da culpa e o dano, podera o juiz reduzir, equitativamente, a
indenizacdo (art. 944), mas se a vitima tiver concorrido culposamente para o evento danoso, a
sua indenizacdo sera fixada, tendo-se em conta a gravidade de sua culpa em confronto com a
do autor do dano (art. 945).

Com a omissdo legislativa sobre o tema, coube a doutrina e a jurisprudéncia a
formulagdo de critérios norteadores que “ainda que tenham por escopo o auxilio ao
magistrado, ndo afastam o critério subjetivo das indenizagdes, cabendo sempre a utilizacéo da
sensatez, equanimidade, isen¢ao e imparcialidade do Poder Judiciario” (NASCIMENTO,
2009, p. 164).

Utilizando-se dos critérios iniciais apontados, Mauricio Godinho Delgado (2007,

p. 625) aponta cinco vertentes para valoragdo do dano moral: i. com relagéo ao ato ofensivo;
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ii. relagdo do ato ofensivo com a comunidade; iii. Com relacdo a pessoa do ofendido; iv. com

relacdo a pessoa do ofensor; e v. existéncia ou ndo de retratacdo espontanea.

Considerando-se a improbidade do ato praticado pelo assediador na
Administragdo Publica, o ato ofensivo deve possuir carga valorativa adequada as préaticas
ilicitas com relacdo a quando e por quanto ocorreram, a gravidade com que foram aplicadas,

as consequéncias psicoldgicas, dentre outros fatores.

No que se refere a sua relacdo com a comunidade, a repercussdo de um ato ilicito
contrario ao interesse publico e ofensivo aos principios gerais da Administracao Publica, pode
ocasionar a perda de confianca das relag@es juridicas contratuais e pessoais do 6rgdo publico,

devendo a reprimenda possuir carater educativo e repressivo.

Com relacdo a pessoa do ofendido, deve-se apurar todo sofrimento causado para
si e para as pessoas proximas (familia, amigos) como resultado dos danos psiquicos

decorrentes do assédio moral.

Uma vez que esta pesquisa se relaciona ao gestor publico, apto a ser condenado
por improbidade administrativa, a avaliagdo da pessoa do ofensor deve considerar sua

escolaridade, posicdo na sociedade, motivacédo e capacidade de reparacéo.

Em caso de retratacdo espontanea, atenua-se a indenizacdo, sem que seja possivel
a compensacdo integral do dano, pois este, longe de ser um mero dissabor, possui

consequéncias duradouras.

Rui Stocco (2004, p. 1671) complementa os itens acima trazendo parametros
monetarios de valoragdo da indenizagdo através da fixacdo de ‘‘circunstancias

particularizadoras”, como, por exemplo:

[...] a. a gravidade objetiva do dano; b. a possibilidade do réu; c. a
necessidade da vitima ou ofendido; d. a intensidade do dolo e grau de culpa;
e. a posi¢do social, politica e familiar da vitima; f. a intensidade da dor, do
sofrimento, da angustia e outros sofrimentos internos; g. a repercussao da
ofensa; h. a reincidéncia; i. a equidade e outros.

Encerrando-se a questdo da existéncia de pardmetros minimos para quantificacéo
da indenizacdo por dano moral, vale recordar que o Supremo Tribunal Federal editou a

Sumula Vinculante n°. 4, que proibe a utilizacdo do salario minimo como base para calculo de
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vantagem a ser percebida pelo servidor pablico ou empregado, sob pena de violagdo ao art. 7°,
IV da CF/88.

4.1.2 Danos materiais

Com relacdo ao dano material, um dos critérios iniciais adotados para estipulacdo
de reparacao financeira quando ocorre o pedido de exoneracdo, pode ser encontrado, como ja
mencionado anteriormente, na Lei n°. 9.029/95:

Art. 4° - O rompimento da relacdo de trabalho por ato discriminatdrio, nos
moldes desta Lei, além do direito a reparacdo pelo dano moral, faculta ao
empregado optar entre:

| - a reintegracdo com ressarcimento integral de todo o periodo de
afastamento, mediante pagamento das remunera¢des devidas, corrigidas
monetariamente e acrescidas de juros legais;

Il - a percepgdo, em dobro, da remuneracdo do periodo de afastamento,
corrigida monetariamente e acrescida dos juros legais.

O dispositivo acima permite ao empregado optar entre retornar as atividades com
0 ressarcimento de todo periodo afastado, com juros e correcdo, ou receber em dobro a

remuneracao de todo periodo, sem que haja a reintegracéo.

Para servidores publicos e para o Judiciario, entretanto, ambos vinculados ao
principio da legalidade, a previsdo legal citada limitaria a reparacdo ao recebimento da
remuneracao ao tempo do afastamento, sem adi¢cdo de quinquénios e sexta-parte que seriam

incorporados, caso a caso, durante este periodo.

Desconsidera, também, adicionais (insalubridade ou periculosidade) percebidos
na ativa, eventuais funcbes gratificadas, dentre outros, pois para que fossem parte da
reparacao, tal previsdo deveria ser expressa, impedindo o juiz de realizar interpretacdo

extensiva para o setor publico.

Logo, é um parametro inicial, contudo, limitado a remuneracdo-base sem previsao

de inclusdo dos demais beneficios que ndo séo incorporados aquela, existentes ou pela pratica,
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ou pelo tempo de servigo. Desta forma, ndo estaria o assediado sendo integralmente reparado

pelos danos materiais sofridos.

Entende-se que a verdadeira reparacdo material deve absorver todo prejuizo
suportado pela vitima enquanto sob a pratica do assédio e de seus efeitos, aqui englobando:
tratamento médico, remédios, despesas ndo regulares que possuam nexo causal,
endividamento por possiveis perdas financeiras e seus encargos contratuais, adicionais
transitérios percebidos enquanto na ativa proprios do cargo, direitos adquiridos ao longo da

vida publica, dentre outros, sempre com a devida correcdo monetéaria e juros legais.

Em caso de ndo reintegracdo, ainda, por critérios de justica, deve ser realizada a
compensacao automatica e obrigatdria de diferengas de valores previdenciarios, bem como o
pagamento de plano de salde e demais custos comprovados de tratamento médico, pois ndo
estaria a vitima sujeita as restricdes de beneficios da aposentadoria por invalidez se ndo fosse

0 ato ilicito cometido contra ela.

Esperar que a vitima arque com todas as despesas decorrentes de sua enfermidade,
bem como aguarde a complementacéo de valores de aposentadoria por decisao judicial € meio
de manutencdo e prorrogacdo do sofrimento experimentando enquanto no servi¢o publico,
pois a perda do cargo, a mudanca de ambiente, a perda da capacidade laborativa e as
repercussdes econdmicas, sociais e familiares serdo consequéncias duradouras na vida do

assediado.

4.2 Processo administrativo disciplinar x inquérito civil

Uma vez que estipulada a imparcialidade no trato da coisa publica e sua
(in)existéncia no PAD, nos termos do tépico 3.5, questiona-se sua presenca ja no primeiro

momento de instauragdo do processo administrativo.

Com reiteradas mencgOes neste texto, salvo esparsas leis estaduais e municipais,
ndo ha no ordenamento juridico brasileiro lei que disponha sobre a protecdo contra 0 assédio

moral no ambiente de trabalho.
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No plano nacional, em 2014, foi apresentado na Camara dos Deputados o Projeto
de Lei n° 8.178/14 prevendo a modificacdo da Lei de Improbidade Administrativa para
constar o0 assédio moral como incluso nas praticas de configuracdo de seus tipos, acrescenta o
inciso X ao art. 11, com a seguinte redacdo: “coagir moralmente subordinado, por meio de
atos ou expressdes reiteradas que tenham por objetivo atingir a sua dignidade ou criar
condigOes de trabalho humilhantes ou degradantes, abusando da autoridade conferida pela
posicdo hierarquica” (BRASIL, 2014).

J& o Projeto n°. 4591/01, arquivado nos termos do art. 105 do Regimento Interno
da Camara dos Deputados, que modificava a Lei n° 8.112/90 criando o art. 117-A, ap0os
proibir a pratica do assedio culminava san¢Ges que iam desde a adverténcia & demissdo do

servico publico.

N&o se pode deixar de mencionar a retaliacdo por parte da vitima que, por estar
sufocada, angustiada ou depressiva, acaba acontecendo e levando a sua adverténcia,

suspensdo, afastamento e “demissdo”.

Muito embora esta pesquisa esteja direcionada ao administrador pablico improbo,
nos topicos iniciais foi possivel verificar que o assédio moral ndo ocorre apenas na forma
hierarquica descendente. Pode ocorrer, inclusive, por aces de colegas de nivel idéntico ou

inferior, de forma auténoma ou sob ordens do gestor publico.

Destacam-se como questdes polémicas o processo administrativo disciplinar e o

inquérito civil em razdo da imparcialidade com que ambos devem ser conduzidos.

O servidor publico assediado, ndo raras vezes, € atacado no exercicio de suas
fungdes (credibilidade, acimulo, desempenho) ou revida agressfes sofridas pelo assediante,
trazendo para si repercussfes administrativas a serem apuradas dentro da prépria

Administracdo Publica.

Quando ocorre o ataque com relacdo ao exercicio das funcbes, o assediante,
buscando legitimar agressGes morais sobre a vitima, imputa-lhe falsos ilicitos administrativos
passiveis de punicao prevista no Estatuto dos Servidores ou na legislacao trabalhista aplicavel,
fazendo com que, assim, aquele venha a ser alvo de sindicancia ou mesmo de processo

administrativo disciplinar (PAD).

Novamente se levanta a questdo da pratica de assédio moral quando o processo

administrativo disciplinar é utilizado como meio de ataque a vitima, ora processada. A
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autoridade competente instauradora do PAD, como medida cautelar e sob o argumento de que
se deseja evitar influéncia do servidor na apuracdo da irregularidade, cabe determinar o

afastamento deste pelo prazo de 60 (sessenta) dias, prorrogavel uma vez por igual periodo.

A medida de afastamento deve ser excepcional, porque remunerada. Logo, o
investigado recebe remuneragdo sem efetivamente trabalhar. Entretanto, muitas vezes, o
afastamento do servidor é de interesse do gestor justamente para que O Processo
administrativo possa se desenvolver livremente sob suas orientagbes, sem contestacoes

judiciais e sem a troca de informacdes préprias dos ambientes de trabalho.

Assim como a sindicancia, a pec¢a inaugural é composta de portaria contendo a
norma que legitima a autoridade instauradora, o 6rgdo a que pertence, 0s nomes dos
servidores nomeados pelo gestor publico para Comissdo, a designacdo de quem sera o
Presidente dentre estes, a indicacdo do prazo, do rito, a descricdo sumaria dos fatos
irregulares, data e assinatura, recomendando-se a omissé@o quanto ao nome do acusado para

evitar constrangimentos em processo que pode resultar em absolvigéo.

Diferentemente da portaria inaugural, a descricdo minuciosa dos fatos e a

tipificacdo da conduta sdo itens obrigatorios na indiciacéo.

A apresentagdo genérica dos fatos, nessa fase, pode configurar assédio moral
da autoridade instauradora contra o servidor ou outra forma de intimidacéo.
Assim, a propria Comissdo Processante deve ficar atenta para ndo ser
instrumento de perseguicdes institucionais (COUTO, 2012, p. 64)

Com relacdo & Comissdo Processante, a Lei n°. 8.112/90, em seu art. 149 prevé
que esta serd composta por 03 (trés) servidores estaveis ‘“designados pela autoridade
competente [...] que indicara, dentre eles, o seu presidente, que devera ser ocupante de cargo
efetivo superior ou de mesmo nivel, ou ter nivel de escolaridade igual ou superior ao do
indiciado”, limitando as hipéteses de impedimento apenas ao “cOnjuge, companheiro ou
parente do acusado, consanguineo ou afim, em linha reta ou colateral, até o terceiro grau”

(829).

A sindicancia, quando instaurada com carater punitivo e ndo meramente
investigatorio ou preparatorio de um processo disciplinar, tem natureza de
verdadeiro processo disciplinar principal, no qual é indispensavel a
observancia das garantias do contraditério e da ampla defesa e, além disso,



99

do principio da impessoalidade e da imparcialidade, mediante a convocagéo
de uma comissdo disciplinar composta por trés servidores (STJ, REsp
509.318/PR, j. 17/02/2009).

Note-se que ha impedimento de membros da comissdo sindicante e processante
ser formada por parentes do acusado, silenciando quanto a parentesco com a autoridade

competente ou com o denunciante.

No caso de ser o gestor publico a autoridade competente e a0 mesmo tempo o
sindicado, em casos de assédio moral, ndo ha como se vislumbrar a observancia total dos
principios da impessoalidade e da imparcialidade, pois mantera relacdo de chefia sobre os
servidores indicados, podendo, inclusive, indicar parentes e amigos. Haveria desvio de
finalidade, mas ndo ilegalidade, uma vez que tais nomeacdes nao seriam ilegais e, em sede de
mandado de seguranca, ndo ha instrucdo ou audiéncia prévia que permita a comprovacdo de
relacionamento intimo entre gestor e alguns servidores, reduzindo consideravelmente as

chances de provimento judicial cautelar do impetrante.

A desejada imparcialidade encontra-se, em teoria, na independéncia funcional
para o desempenho das atribuicdes da Comissdo Processante, pois ndo ha subordinagdo a
autoridade instauradora ou a vitima da conduta, ainda que estas sejam a situacfes cotidianas

no ambiente institucional.

Em continuacdo, conforme mencionado acima, deve-se observar os principios do
contraditério e da ampla defesa em todos os atos do inquérito administrativo e, uma vez que o
STF editou a Simula Vinculante n°. 5, tornando dispensavel a participacdo do advogado,
entende-se que o acesso amplo e irrestrito do investigado aos autos e sessdes deve ser

garantido, sob pena de ofensa aqueles principios constitucionais.

Novamente, questiona-se: fazendo a autoridade uso de seu poder discricionario de
suspensao remunerada do servidor investigado por 60 (sessenta) dias sob alegacdo de que
poderd obstruir ou embaracar as atividades da Comissdo Processante, e sendo dispensavel a

participacdo de advogado, como se garantir a imparcialidade e ampla defesa no PAD?

Quando vigente a Sumula 343 do STJ, a qual tornava obrigatoria a presenca de
advogado em todas as fases do Processo Administrativo, a Administracdo Publica arcava com
0s custos desta contratacdo, notadamente porque inadmissivel este acompanhamento pela
Defensoria Publica, evitando-se maior oneracdo ao servidor diante de situacdo bastante

delicada para sua vida funcional.
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Tendo esta condigédo se tornado relativa, novo 6nus recai sobre o investigado, o
qual, no caso do assédio moral j& possui custos adicionais com tratamento, perda de
remuneracdo nos moldes mencionados em tdopico préprio e, agora, tendo que arcar com
honorarios advocaticios para ter a certeza de que contara com defesa técnica especializada,
principalmente quando estiver afastado ou suspenso.

Vale lembrar que a Simula Vinculante n°. 5, baseada na Lei n°. 8.112/90, propria
dos servidores publicos da Unido, ndo vedou ou alterou competéncia legislativa sobre atos
administrativos regionais, podendo estados e municipios preverem em seus Estatutos, a

obrigatoriedade da presenca de advogado em processos administrativos disciplinares.

Encerrados os procedimentos investigatorios com a elaboracdo do relatorio final
pela Comissdo Processante, deve este ser encaminhado a autoridade competente para
julgamento. Em caso de inocéncia do servidor, arquiva-se o PAD. No caso de ter sido apurado
ilicito administrativo, aplicam-se as penalidades estatutérias. Por fim, verificada a existéncia
de crime, remete-se 0 processo administrativo ao Ministério Publico para instauragdo da acéo

penal.

Resta a questdo: em se tratando de assédio moral cometido por superior
hierarquico, gestor publico, a quem deve ser dirigido o requerimento? A resposta é: Ministerio
Publico, o qual possui legitimidade para abertura de inquérito civil e propositura de acao civil
publica por ato de improbidade administrativa. Isto porque seria natimorta a pretensdo de
aplicar penalidades administrativas ao superior hierarquico, notadamente quando se tratar da

autoridade competente para julgamento.

Ainda, para crimes de responsabilidade e proprios de agentes politicos, apenas o
Ministério Publico e o Tribunal de Contas possuem atribuicdes especificas de investigacdo e

coercéo.

Encerrando-se este topico polémico, entende-se que, diante da auséncia de
previsdo expressa em lei, a obrigatoriedade de sindicAncia e processo administrativo
disciplinar deve ser relativizada quando se tratar de casos de assédio moral cometido por
administrador publico, pois muito embora se espere impessoalidade e imparcialidade de
membros da comissdo processante, sujeitar colegas de trabalho ou mesmo de repartices
diversas, mas subjugadas a hierarquia daquele, por si s6 colocam sob suspeicéo os trabalhos e

as conclusdes a que se pode chegar.



101

Desta forma, neste contexto especifico, visando a protecdo da probidade e da
moralidade administrativa, em casos de dendncia por assédio moral, ou por atos decorrentes
desta pratica na sua forma descendente majoritaria, devera a vitima ser assistida pelo
Ministério Publico enquanto protetor do interesse publico, ndo se aplicando esta relativizacéo
aos casos de reparacao de danos na esfera civil.

4.3 Prescricao

A prescricdo em sede de assédio moral possui pontos relevantes a serem
considerados, notadamente quanto & sua reparacdo e a imprescritibilidade dos direitos da

personalidade.

Para o jurista italiano Adriano De Cupis (1961, p. 17), a designacdo direitos da
personalidade:

[...] é reservada aqueles direitos subjetivos cuja fungdo, relativamente a
personalidade, € especial, constituindo 0 minimum necessario e
imprescindivel ao seu conteudo. Por outras palavras, existem certos direitos
sem 0s quais a personalidade restaria uma susceptibilidade completamente
irrealizada, privada de todo o valor concreto: direitos sem 0s quais 0s outros
direitos subjetivos perderiam o interesse para o individuo — o que equivale a
dizer que, se eles ndo existissem, a pessoa ndo existiria como tal. Sdo esses
os chamados “direitos essenciais’, com os quais se identificam, precisamente
os direitos da personalidade.

O assédio moral possui sua esséncia na violagdo aos direitos da personalidade da
vitima, ou seja, na dignidade humana, ferindo-a em seu intimo enquanto atinge direitos

igualmente fundamentais como a saude, a honra, etc.

Neste caso, por sua indisponibilidade, os direitos da personalidade nao tém
avaliacdo pecuniéria, sendo, portanto, extrapatrimoniais, “pois é certo que 0os mesmos nao se
integram ao patriménio econémico do ser humano e, sendo assim, ndo tém pre¢o” (SANTOS,
JACYNTHO; SILVA, 2013, p. 382).

Ainda que assim seja, 0 desrespeito aos direitos da personalidade é passivel de

indenizacéo, pois fere a moral do ser humano, atingindo-o em sua dignidade.
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Nesta ordem, segundo entendimento pacifico da doutrina e jurisprudéncia, os
direitos da personalidade sdo naturalmente imprescritiveis, ndo podendo ser extintos pela

prescricdo e pela decadéncia, logo, sem prazo prescricional estipulado em lei para os mesmos.

Observa Yussef Said Cahali (2012, p. 82), que:

E uniforme a doutrina no sentido de que os chamados direitos da
personalidade s&o naturalmente imprescritiveis, pois, sendo indisponiveis
ndo se concebe que a lesdo do direito a respeito deles possa convalescer. Nao
se pode admitir que a lesdo de um direito da personalidade se convalide pelo
decurso do tempo, porque isso importaria na disponibilidade desse direito
por quem o tivesse ofendido. O que estabelece o art. 12 é que ‘pode-se exigir
gue cesse a ameaca, ou a lesdo, a direito da personalidade, e reclamar perdas
e danos’: ninguém sera privado pela prescricio do direito a integridade
fisica, a0 nome, a honra, a dignidade, ao estado familiar, ao ser molestado
esse direito.

Diante da imprescritibilidade dos direitos da personalidade, notadamente quanto a
ofensa a dignidade do ofendido, alguns debates sdo levantados quando se trata
especificamente de sua reparacdo civel ou trabalhista (aqui cabiveis ambas conforme o

estatuto de regimento do 6rgdo publico).

Nos dizeres de Nascimento (2009, p. 168), “prescrigdo tem por objetivo punir a
inércia do titular da pretensédo resistida no ajuizamento da acdo que vise o resguardo do seu
direito”. Ndo se extingue o direito, mas a possibilidade de alega-lo em juizo buscando a

reparacgéo.

Iniciando-se pela reparacdo na esfera trabalhista, a prescricdo ocorreria, nos
termos do entendimento majoritario do Tribunal Superior do Trabalho, nos termos do art. 7°,

XXI1X da CF/88, ou seja, no prazo de 2 anos apds a extingdo do contrato de trabalho.

Nesta visdo, atem-se a relagdo entre a vitima e seu contrato de trabalho e ndo entre
a vitima e seu ofensor, desconsiderando-se a natureza do instituto de dano moral e sua

reparacgéo.

Por outro lado, h& quem defenda o prazo previsto na lei civil para reparacdo de
danos: vintenario para agdes ajuizadas sob a vigéncia do Codigo Civil de 1916 e de 03 (trés)

anos para as acoes ajuizadas sob a égide do Codigo Civil de 2002.
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Na mesma esteira legislativa, com a qual se concorda, tem-se no art. 11 do CC/02
prevé: “com exce¢do dos casos previstos em lei, os direitos da personalidade sdo

intransmissiveis e irrenunciaveis, nao podendo o seu exercicio sofrer limitagao voluntaria”.

Retomando-se o foco para os direitos personalissimos, ou seja, deixando a relacao
de trabalho apenas como item configurador do assédio moral, entende-se ser aqueles

irrenunciaveis e imprescritiveis por serem de ordem fundamental ligados a dignidade humana.

Sendo assim, sua reparacdo, em razdo do principio da seguranca juridica, se nao
pode ser requerida a qualquer tempo, deve respeitar o maior prazo previsto em lei, qual seja, 0
prazo civil, dada a sua natureza individual, bem como da impossibilidade de enquadrar aquela

dentre os créditos trabalhistas do servidor.

Atualmente, a controvérsia sobre este entendimento reside em os Tribunais
Superiores retomarem a visdo do dano moral vinculado a relagdo de trabalho e ndo ao dano

propriamente dito, atraindo, portanto, a prescri¢cdo constitucional.

Exemplifica-se o entendimento dos tribunais conforme segue:

RECURSO DE REVISTA EM FACE DE DECISAO PUBLICADA ANTES
DA VIGENCIA DA LEI N° 13.015/2014. PRESCRICAO. REVISTA DE
BOLSAS. INDENIZACAO POR DANOS MORAIS. A jurisprudéncia desta
Corte consolidou o entendimento de que o termo inicial para aferir o lapso
prescricional para o ajuizamento da acdo trabalhista cuja pretensdo é a
reparacdo de danos morais decorrentes da relacdo de trabalho é a data em
gue a vitima toma conhecimento efetivo da lesdo e de sua extensdo. Na
hipotese de ter ocorrido ap6s a promulgacéo da EC n° 45/2004 (08/12/2004),
aplica-se a regra prescricional do artigo 7°, XXIX, da Constituicdo Federal.
De outra sorte, caso efetive-se antes, incide a prescri¢do civil, observada a
regra de transicdo inserta no artigo 2028 do Codigo Civil de 2002. Na
hipdtese vertente, o Tribunal Regional fixou a tese de que, ainda que a
cessacao da revista intima tenha ocorrido em 2005, ndo se ha de falar em
prescricdo, pois incidente o prazo de 10 anos disposto no artigo 205 do
Codigo Civil. Observa-se, no particular, que decidiu contrariamente a
jurisprudéncia desta Corte Superior, para a qual, conhecida a lesdo e sua
extensdo apds a vigéncia da EC n° 45/2004, incide a prescricdo trabalhista.
Todavia, extrai-se do acordao recorrido que, apesar de suscitado pelo autor,
ndo se analisou a argumentagdo no sentido de que o termo inicial da
prescricdo ndo seria 0 ano de 2005, mas o de 2009, o que compreende
premissa fatica relevante para o deslinde da controvérsia. Com efeito,
ajuizada a acdo em 09/02/2012, caso se considere que as revistas intimas
cessaram em 2005, a pretensdo de indenizagcdo por danos morais seria
alcancada pela prescri¢do quinquenal; do contrario, ndo haveria que se falar
em prescricdo. Apesar da omissdo referida, a parte ndo opds embargos de
declaracdo, de forma que, para se concluir pela prescricdo ou ndo da
pretensdo, seria necessario revolver fatos e provas, o que nao se admite nesta
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Instancia Extraordinaria, na forma da Sumula n® 126 do TST. Recurso de
revista de que se conhece e a que se nega provimento. INDENIZACAO POR
DANOS MORAIS. REVISTA DE BOLSAS. O quadro fatico delineado pelo
Tribunal Regional demonstra a existéncia de exame visual do interior da
bolsa do empregado, sem o contato fisico. Ressalvo meu posicionamento de
que a revista pessoal - intima ou ndo -, viola a dignidade da pessoa humana e
a intimidade do trabalhador. Contudo, acompanho o entendimento da SBDI-
1 desta Corte no sentido de que a revista pessoal (sem contato fisico) ndo
afronta a intimidade, a dignidade e a honra. Indevida, portanto, a indenizacéo
por dano moral. Recurso de revista de que se conhece e a que se da
provimento. (TST - RR: 2730620125190001, Relator: Claudio Mascarenhas
Brand&o, Data de Julgamento: 31/08/2016, 72 Turma, Data de Publicagéo:
DEJT 09/09/2016)

Nesta perspectiva, como direitos de personalidade, transcendem os direitos

trabalhistas tipicos e os direitos civis de natureza meramente patrimonial.

Diante da natureza do direito envolvido, o exercicio do direito de acéo de
reparacdo dos danos a tais direitos ndo estd sujeito a prescricdo para
ajuizamento de acdo. Os direitos de personalidade sdo intransmissiveis e
irrenunciaveis e, portanto, sdo imprescritiveis (SANTOS; JACYNTHO;
SILVA, 2013, p. 392).

Ressalte-se que, em regra, 0 prazo prescricional para reparagdo do dano tem inicio
a partir do momento em que o direito é violado, entretanto, em razdo do principio da actio
nata pode-se afirmar que a prescricdo terd inicio no momento em que a vitima tem

conhecimento de que houve um dano a sua dignidade.

No caso do assédio moral, que é acdo danosa perpetrada ao longo de tempo
indeterminado, recorrente, no ambiente de trabalho, a ciéncia do dano enquanto configurador
deste instituto se da a partir do momento em que também ha ciéncia dos danos psiquicos

consequentes dos atos ofensivos.

Para Administracdo Publica, nos termos da prescricdo acima estipulada pelos

Tribunais trabalhistas, tem-se nova contradi¢do. Em termos de reparacéo civil:

Prescreve em cinco anos a acdo de reparacdo de danos referente a
responsabilidade civil do Poder Publico e das pessoas de direito privado
prestadoras de servigos publicos (Lei n°. 9.494, de 10.9.1997, art. 1°-C,
acrescentado por medida proviséria). (MEDAUAR, 2018, p. 371).
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Quanto a prescricdo, o art. 1°-C da Lei n° 9.494/97 estabelece que “prescrevera
em cinco anos o direito de obter indenizacdo pelos danos causados por agentes de pessoas
juridicas de direito publico e de pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servicos

publicos”.

A prescricdo quinquenal contra a Fazenda Publica, nesse caso, estendeu-se as
pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servigos publicos, “expressdo que abrange
ndo soO as entidades integrantes da Administracdo indireta, como também as concessionarias,
permissionarias ou autorizatarias de servicos publicos ou qualquer entidade privada que preste
servigo publico a qualquer titulo” (DI PIETRO, 2019, p. 1196).

Haveria, aqui, discriminagdo entre servidores publicos e funcionarios de empresas
privadas sem vinculacdo publica, pois enquanto para estes, via de regra, vale a prescricdo
constitucional de dois anos, para aqueles o prazo seria de cinco anos para reparacgao civil, nos

termos da lei supra.

Ainda, em 6rgdos publicos onde ha& servidores estatutarios (ndo sujeitos ao
entendimento dos tribunais trabalhistas) e celetistas, prevaleceria idéntica discriminacao, pois
aos primeiros haveria analise da acdo de reparacdo de danos pela Justica comum, enquanto

que para 0s segundos, obrigatoriamente, haveria a intervencédo da justica especializada.

Diante de tantos posicionamentos legais e jurisprudenciais, sem que haja um
especifico para reparacdo de danos as vitimas de assédio moral, entende-se que atenderia de
forma mais satisfatoria os principios da justica, a pacificacdo de entendimentos quanto ao
prazo prescricional de cinco anos, iniciado com a ciéncia pela vitima dos danos psiquicos

sofridos em decorréncia daquela pratica ilicita e improba.

Esclarece-se que o prazo prescricional, nesta fundamentagdo, ndo deve se
confundir com o prazo prescricional da acdo de improbidade administrativa, muito embora

este também seja de cinco anos.

O art. 23 da Lei n° 8.429/1992 estabelece os prazos de prescricdo para ilicitos
praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario, exceto os das

respectivas acOes de ressarcimento, que sdo imprescritiveis (STF MS 26.210).

Se 0 ato improbo for imputado a agente pablico no exercicio de mandato, de
cargo em comissdo ou de funcdo de confianca (artigo 23, inciso ), o prazo
prescricional para a propositura da acdo destinada a levar a efeitos as
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san¢Oes previstas na Lei de Improbidade Administrativa é de 5 anos,
iniciando-se a contagem no primeiro dia apds a cessa¢do do vinculo (STJ
REsp 1.060.529). No caso de reeleicdo — hipotese que ndo se confunde com
o afastamento definitivo previsto no artigo 14, paragrafo 6° da Constitui¢éo
Federal — o termo a quo do lapso prescricional s6 se aperfei¢coa apds o
término do segundo mandato (STJ REsp 1.153.079). Na hipdtese em que o
agente se mantém em cargo comissionado por periodos sucessivos, é 0
momento do término do ultimo exercicio, vale dizer, quando da extin¢do do
vinculo (STJ REsp 1.179.085) (TRINDADE, 2011, p. 265).

Ressalta-se, entretanto, que para agdes de improbidade, também se aplica o
principio da actio nata, ou seja, 0 prazo prescricional comeca a fluir a partir do momento em
que aquele que possui legitimidade para propositura da acdo tem ciéncia da ilegalidade,

podendo este ocorrer ainda enquanto o agente politico estiver exercendo seu cargo.

Por fim, o prazo prescricional de acdo de reparacéo de danos néo se confunde com
0 prazo da punigéo disciplinar, o qual, de acordo com o art. 142 da Lei n° 8.112/90, tem
inicio com a ciéncia do fato pela Administracdo Publica, pois sendo o gestor publico o
ofensor, tal pratica teria seu termo inicial no primeiro ato de violéncia cometido por este, ja

gue pressuposta sua ciéncia.



107

50 ASSEDIO MORAL POR AGENTE PUBLICO NA VISAO DOS TRIBUNAIS

Diante da inexisténcia de norma legal especifica sobre o tema assédio moral,
optou-se por trazer alguns julgados recentes para compreensdo e conclusdo quanto a
possibilidade de enquadramento desta préatica dentre os tipos previstos na Lei de Improbidade

Administrativa.

Em julgado recente do Superior Tribunal de Justica, houve condenacdo de
Prefeito por assédio moral em razdo de ter transferido e exonerado servidores publicos em ato
discricionario ndo motivado, cuja causa foi terem apoiado candidato diverso nas elei¢Ges de
2012 (perseguicdo politica e ideoldgica). Conclui-se que estava presente o dolo genérico apto

a condenacdo por improbidade administrativa do gestor publico. Segue ementa:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA
POR ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. PREFEITO.
ASSEDIO MORAL. PERSEGUICAO POLITICA. NAO INCIDENCIA DA
SUMULA N. 7 DO STJ. DOLO GENERICO. CONFIGURACAO.

I - Na origem, trata-se de acdo civil publica por ato de improbidade
administrativa movida pelo Ministério Publico do Estado de Sergipe em
desfavor do Prefeito do Municipio de llha das Flores - SE, em razdo do
assédio moral e perseguicdo politica aos servidores municipais que
supostamente teriam apoiado seu adversario nas eleigdes de 2012.

Il - Na sentenca, julgou-se procedente o pedido para suspender os direitos
politicos do réu e proibigdo de contratar com a Administragdo Publica ou de
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios pelo prazo de 3 anos.
No Tribunal a quo, a sentenga foi reformada para afastar a condenacdo do
réu. Nesta Corte, deu-se provimento ao recurso especial a fim de determinar
o retorno dos autos ao Tribunal de origem para analisar a tese recursal
subsidiéria, alusiva a proporcionalidade das san¢des impostas.

Il - Alegou o recorrente a violagdo dos arts. 11 e 12, 1ll, ambos da Lei n.
8.429/92, no que lhe assiste razao.

IV - Deve-se afastar a preliminar de ndo conhecimento do recurso especial
por incidéncia do enunciado n. 7 da Simula do STJ, na medida em que nédo
hd reexame de fatos e provas, e sim de aplicacdo de entendimento
jurisprudencial pacificado do STJ sobre questdo de direito.

V - A despeito de reconhecer a ilegalidade dos atos administrativos,
entendeu o Tribunal a quo que ndo houve demonstracdo de dolo do agente:
"No caso dos autos, muito embora reconheca a ilegalidade da remocéo dos
servidores publicos estaveis descritos na inicial, porquanto os atos nao foram
precedidos de motivacdo pelo gestor, tenho que ndo restou demonstrada a
conduta dolosa do agente, requisito indispensavel para a caracterizacdo do
ato improbo."

VI - De acordo com a jurisprudéncia consolidada do Superior Tribunal de
Justica, para a configuracdo dos atos de improbidade administrativa que
atentam contra principios da Administracdo Publica, basta a presenca do
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dolo genérico. Nesse sentido: Agint no AREsp n. 1,431,117/BA, Rel.
Ministra Assusete Magalhdes, Segunda Turma, julgado em 11/6/2019, DJe
18/6/2019 e Agint no AREsp n. 1.366.330/MG, Rel. Ministro Francisco
Falcdo, Segunda Turma, julgado em 16/5/2019, DJe 23/5/2019.

VII - O dolo genérico se revela pela simples vontade consciente do agente de
realizar a conduta, produzindo os resultados proibidos pela norma juridica
ou, entdo, "a simples anuéncia aos resultados contrarios ao Direito quando o
agente publico ou privado deveria saber que a conduta praticada a eles
levaria -, sendo despiciendo perquirir acerca de finalidades especificas"
(STJ, AgRg no REsp n. 1.539.929/MG, Rel. Ministro Mauro Campbell
Marques, Segunda Turma, DJe de 2/8/2016).

VIII - No caso vertente, o dolo genérico decorre da remocgéo arbitréria de
servidores municipais, pois indispensavel que o gestor publico exponha 0s
motivos da pratica do ato administrativo, sob pena de invalidade.

IX - O proprio Tribunal de origem ponderou "que o motivo do ato depende
de um juizo de conveniéncia e oportunidade"” (fl. 1.129), porém, ndo consta
no acérddo recorrido que tais requisitos foram observados pelo réu.

X - E como bem apontado pelo Ministério Publico Federal em seu parecer:
"Na espécie, a configuracdo do dolo estd devidamente caracterizada: (i) no
conhecimento do agente sobre a ilegalidade de sua conduta - transferir e
exonerar ilegalmente servidores publicos (ii) na vontade de praticar as
condutas descritas no art. 11 da Lei n°® 8.429/1992." XI - Evidenciado o dolo
genérico na conduta do réu, incorreu o acorddo objurgado em contrariedade
aos art. 11 e 12, 111, da Lei n. 8.429/92.

XII - Agravo interno improvido. (Agint no REsp 1804136/SE, Rel. Ministro
FRANCISCO FALCAO, SEGUNDA TURMA, julgado em 03/03/2020, DJe
06/03/2020)

O tema tem sido pouco analisado pelos Tribunais Superiores. Indica-se ementa de
processo julgado em 2013, donde o assedio moral é classificado como verdadeiro terror
psicologico, sendo que ha abuso de poder, desvio de finalidade e malferimento a
impessoalidade pelo gestor publico, ao agir deliberadamente em prejuizo de alguém, atraindo,

portanto, as sancdes da Lei n°. 8.429/92.

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. ASSEDIO MORAL. VIOLA(;AO DOS PRINCIPIOS
DA ADMINISTRACAO PUBLICA. ART. 11 DA LEl 8.429/1992.
ENQUADRAMENTO. CONDUTA QUE EXTRAPOLA MERA
IRREGULARIDADE. ELEMENTO SUBJETIVO. DOLO GENERICO.

1. O ilicito previsto no art. 11 da Lei 8.249/1992 dispensa a prova de dano,
segundo a jurisprudéncia do STJ.

2. Nao se enquadra como ofensa aos principios da Administracdo Publica
(art. 11 da LI1A) a mera irregularidade, ndo revestida do elemento subjetivo
convincente (dolo genérico).

3. O assédio moral, mais do que provocacdes no local de trabalho -
sarcasmo, critica, zombaria e trote -, é campanha de terror psicologico pela
rejeicao.
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4. A prética de assédio moral enquadra-se na conduta prevista no art. 11,
caput, da Lei de Improbidade Administrativa, em razdo do evidente abuso de
poder, desvio de finalidade e malferimento a impessoalidade, ao agir
deliberadamente em prejuizo de alguém.

5. A Lei 8.429/1992 objetiva coibir, punir e/ou afastar da atividade publica
0s agentes que demonstrem carater incompativel com a natureza da atividade
desenvolvida.

6. Esse tipo de ato, para configurar-se como ato de improbidade exige a
demonstracdo do elemento subjetivo, a titulo de dolo lato sensu ou genérico,
presente na hipotese.

7. Recurso especial provido. (STJ, REsp 1286466/RS, Rel. Ministra
ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA, julgado em 03/09/2013, DJe
18/09/2013)

Em tribunais estaduais, ndo ha entendimento diverso, conforme se depreende do
julgado abaixo que tornou nulo o ato de exoneracdo de servidor publico, vitima de assédio,

por ter seu fundamento em ato ilicito:

ACAO DECLARATORIA C/C REPARACAO DE DANOS — ASSEDIO
MORAL - RECONHECIDO - PEDIDO DE EXONERACAO
MACULADO - REINTEGRACAO AO CARGO - DEVIDA -
RESTITUIQAO DO STATUS QUO ANTE - DETERMINADA -
INDENIZACAO POR DANOS MORAIS — ARBITRADA — RECURSO
CONHECIDO E PARCIALMENTE PROVIDO.

I. Se a servidora foi submetida, quando exercia suas fungBes junto a
autarquia municipal, a acdes e palavras que atingiam, pela repeticdo e
reiteracdo, a sua autoestima e sua seguranca, fazendo-a duvidar de si e de sua
competéncia, implicando em evidente dano ao ambiente de trabalho, &
evolucdo de sua carreira profissional ou a estabilidade do vinculo
empregaticio do servidor, tanto que veio a solicitar involuntariamente seu
desligamento da entidade puUblica, impde-se reconhecer a ocorréncia de
assedio moral, fulmina de nulidade o ato de exoneragdo.

Il. A declaracdo de nulidade da exoneracdo implica na devolucdo da
servidora ao status quo ante, com sua reintegragdo no cargo publico da qual
detinha estabilidade, sendo-lhe devido, desde a exoneracdo até a
reintegracdo, a remuneracdo e as vantagens de carater pessoal, devendo o
periodo de equivocado afastamento ser contado para todos os fins de direito,
considerando-o como efetivo tempo de servico para fins de promocdo
(progressdo funcional) e aposentadoria.

I1l. Reconhecido o assédio moral causado pelo preposto, impde-se compelir
a autarquia municipal ao pagamento de indenizacdo por danos morais, fixada
em valor que ndo onere em demasia a requerida, mas que represente um bom
alento a vitima. (TIMS, Apelacdo - N° 0000793-87.2006.8.12.0043, 32
Camara Civel, j. 25/10/2016)

Percebe-se, portanto, em resposta ao problema proposto, e diante dos julgados e

fundamentos apontados neste trabalho, que é cabivel o enquadramento do agente publico que
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pratica assedio moral na Lei de Improbidade Administrativa em razdo de violagdo aos
principios norteadores da boa Administracdo Publica, conforme entendimento pacifico nos

Tribunais estaduais e Tribunais Superiores.

Entretanto, o tema néo deve se esgotar ou se limitar ao enquadramento da Lei de
Improbidade. Cabe, ainda, a responsabilidade do agente politico nos termos dos crimes de
responsabilidade (quando houver lei regulamentando a matéria), bem como, por analogia a

alguns de seus preceitos, a aplicacdo da lei de combate ao bullying.
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CONCLUSAO

O tema do assédio moral na Administracdo Publica ganha repercussdo na seara
juridica por ter se tornado comum a busca pela reparacdo dos danos ocasionados pela sua

pratica no ambiente organizacional pablico.

Antigamente, sem as leis de controle dos atos de gestdo publica, os agentes
politicos possuiam poderes quase que ilimitados, elevando a discricionariedade a patamares

de autoritarismo e de excesso de liberdade.

Com a Constituicdo Federal de 1988, a Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei de
Improbidade Administrativa, a Lei de Acesso a Informacgdo, o maior rigor no controle
realizado pelos orgdos de fiscalizacdo e as consequéncias da Teoria da Responsabilidade
Objetiva do Estado, esta liberdade passou a sofrer limitacOes impostas diretamente na forma
de agir do gestor publico dentro de sua ordem organizacional, seja no campo administrativo,

seja no campo de relacionamento pessoal, sempre visando a supremacia do interesse publico.

N&o obstante, o capital humano passou a ser motivo de zelo e responsabilidade,
pois desde que ocorre 0 ingresso no servigco publico até a aposentadoria compulsoria, ha

vinculo permanente e estavel com a instituicdo, muitas vezes por varias décadas.

Diante deste cenario de permanéncia do servidor publico por longos periodos de
tempo em conjunto com 0s recursos a serem destinados ao gasto com pessoal, a saude do
trabalhador passou a ganhar destaque e ser motivo de cuidado e fiscalizagdo por parte da area

de recursos humanos e dos agentes publicos.

O assedio moral é préatica hostil, intencional e reiterada, cometida por superior
hierarquico, colega de trabalho ou subordinado, no local do trabalho, com a intencdo de
causar mal psiquico a vitima, visando seu afastamento do servi¢o publico de forma temporaria

ou definitiva.

Neste trabalho houve o direcionamento do estudo para o assédio moral cometido
especificamente por agente politico, por ser sujeito direito das sancGes previstas na Lei de
Improbidade Administrativa.

Ao agir buscando causar mal psiquico grave a sua vitima, servidor, no exercicio

de suas funcdes dentro das organizac6es publicas, atenta contra os principios da administracéo
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publica, pois viola os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as

instituicdes, nos termos do art. 11 da LIA.

Como san¢do ao administrador improbo que pratica assédio moral, a Lei n°.
8.429/92 prevé o ressarcimento integral do dano, se houver, perda da funcdo publica,
suspensdo dos direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento de multa civil de até cem
vezes 0 valor da remuneracdo percebida pelo agente 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 s6cio majoritério, pelo prazo de trés

anos.

Ainda, ndo obstante a condenagdo por improbidade, poderd a vitima buscar a
reparacao dos danos morais e materiais resultantes da violéncia sofrida acionando a Fazenda
Publica diretamente, invocando a Teoria da Responsabilidade Objetiva do Estado, uma vez
que sdo caminhos independentes a serem seguidos, mas de igual responsabilizacdo do agente
publico, ja que este posteriormente devera ressarcir o erario caso comprovado gque agiu com
culpa ou dolo ao praticar o assédio moral contra servidor publico sob sua responsabilidade

administrativa.

Sendo assim, apos compreender o que se entende por boa Administracdo Publica,
a importancia da observancia aos principios a ela vinculados e o instituto da Improbidade
Administrativa dentro do ordenamento juridico, passou-se ao estudo do Assédio Moral e as
consequéncias deste dentro das organizacBes publicas como forma de agressao aos direitos

fundamentais dos servidores e ao interesse publico.

Optou-se por trazer questdes polémicas ao trabalho, tais como meios de prova, a
(im) parcialidade dos processos administrativos e a possibilidade ou ndo de prescricdo da acdo
de reparacdo de danos conforme o estatuto a que o servidor é vinculado com a finalidade de
ampliar os debates sobre a tematica e pontuar observa¢des importantes visando a elaboracéo
futura de lei protetiva ao trabalhador que sofrer da pratica de assédio moral, seja no setor
publico ou privado.

Com a colacdo de julgados recentes dos tribunais superiores, enfatizou-se a
resposta ao problema proposto inicialmente, qual seja, a possibilidade de enquadramento do
agente politico a Lei de Improbidade Administrativa quando vier a cometer, de forma dolosa,

atos de assédio moral.
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Desta forma, atinge-se o objetivo proposto com a certeza de que muitos ainda
serdo 0s estudos e pesquisas sobre o tema, ampliando-se a visdo sobre o assédio moral na
Administracdo Publica e deixando breve contribuicdo a ser considerada pelos estudantes,
doutrinadores, julgadores e legisladores quando da aplicagéo do Direito como forma de coibir
a préatica de atos de humilhacdo, dor e sofrimento daqueles que estdo em situacdo laboral

desvantajosa nos setores publicos.
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ANEXOS

ANEXO A - LEI DE COMBATE AO BULLYING

LEI N° 13.185, DE 6 DE NOVEMBRO DE 2015.

Institui o Programa de Combate a Intimidacéo Sistematica ( Bullying ).

A PRESIDENTA DA REPUBLICA Fago saber que o0 Congresso Nacional decreta

€ eu sanciono a seguinte Lei:

Art. 1° Fica instituido o Programa de Combate a Intimidacdo Sistematica

(Bullying) em todo o territério nacional.

8 1° No contexto e para os fins desta Lei, considera-se intimidacéo sistematica (
bullying ) todo ato de violéncia fisica ou psicologica, intencional e repetitivo que ocorre sem
motivacdo evidente, praticado por individuo ou grupo, contra uma ou mais pessoas, com 0
objetivo de intimida-la ou agredi-la, causando dor e angustia a vitima, em uma relacdo de

desequilibrio de poder entre as partes envolvidas.

8§ 2° O Programa instituido no caput podera fundamentar as agdes do Ministério da
Educacao e das Secretarias Estaduais e Municipais de Educagédo, bem como de outros 6rgaos,

aos quais a materia diz respeito.

Art. 2° Caracteriza-se a intimidagdo sistemética ( bullying ) quando ha violéncia

fisica ou psicoldgica em atos de intimidacdo, humilhacéo ou discriminacao e, ainda:
| - ataques fisicos;
Il - insultos pessoais;
I11 - comentérios sistematicos e apelidos pejorativos;
IV - ameacas por quaisquer meios;
V - grafites depreciativos;
V1 - expressOes preconceituosas;

VII - isolamento social consciente e premeditado;
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VIII - pilhérias.

Paragrafo Unico. Ha intimidacdo sistemética na rede mundial de computadores (
cyberbullying ), quando se usarem os instrumentos que lhe sdo préprios para depreciar, incitar
a violéncia, adulterar fotos e dados pessoais com o intuito de criar meios de constrangimento

psicossocial.

Art. 3° A intimidacdo sistematica ( bullying ) pode ser classificada, conforme as

acdes praticadas, como:
| - verbal: insultar, xingar e apelidar pejorativamente;
I - moral: difamar, caluniar, disseminar rumores;
I11 - sexual: assediar, induzir e/ou abusar;
IV - social: ignorar, isolar e excluir;

V - psicoldgica: perseguir, amedrontar, aterrorizar, intimidar, dominar, manipular,

chantagear e infernizar;
VI - fisico: socar, chutar, bater;
VII - material: furtar, roubar, destruir pertences de outrem;

VIII - virtual: depreciar, enviar mensagens intrusivas da intimidade, enviar ou
adulterar fotos e dados pessoais que resultem em sofrimento ou com o intuito de criar meios

de constrangimento psicoldgico e social.
Art. 4° Constituem objetivos do Programa referido no caput do art. 1°:

| - prevenir e combater a pratica da intimidacao sistematica ( bullying ) em toda a

sociedade;

Il - capacitar docentes e equipes pedagdgicas para a implementacdo das acfes de
discusséo, prevencao, orientacdo e solugéo do problema;

1l - implementar e disseminar campanhas de educacdo, conscientizacdo e

informacao;

IV - instituir praticas de conduta e orientacdo de pais, familiares e responsaveis
diante da identificacdo de vitimas e agressores;

V - dar assisténcia psicoldgica, social e juridica as vitimas e aos agressores;
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VI - integrar os meios de comunicagdo de massa com as escolas e a sociedade,
como forma de identificacdo e conscientizacdo do problema e forma de preveni-lo e combaté-

lo;

VIl - promover a cidadania, a capacidade empética e o respeito a terceiros, nos

marcos de uma cultura de paz e tolerancia mutua;

VIII - evitar, tanto quanto possivel, a punicdo dos agressores, privilegiando
mecanismos e instrumentos alternativos que promovam a efetiva responsabilizacdo e a

mudanca de comportamento hostil;

IX - promover medidas de conscientizagéo, prevencao e combate a todos os tipos
de violéncia, com énfase nas praticas recorrentes de intimidacdo sistematica ( bullying ), ou
constrangimento fisico e psicoldgico, cometidas por alunos, professores e outros profissionais

integrantes de escola e de comunidade escolar.

Art. 5° E dever do estabelecimento de ensino, dos clubes e das agremiag@es
recreativas assegurar medidas de conscientizacdo, prevencdo, diagnose e combate a violéncia

e a intimidac&o sistematica ( bullying ).

Art. 6° Serdo produzidos e publicados relatorios bimestrais das ocorréncias de

intimidagdo sistematica ( bullying ) nos Estados e Municipios para planejamento das agdes.

Art. 7° Os entes federados poderdo firmar convénios e estabelecer parcerias para a
implementacdo e a correta execucao dos objetivos e diretrizes do Programa instituido por esta
Lei.

Art. 8° Esta Lei entra em vigor ap6s decorridos 90 (noventa) dias da data de sua

publicacdo oficial.

Brasilia, 6 de novembro de 2015; 194° da Independéncia e 127° da Republica.

DILMA ROUSSEFF

Luiz Claudio Costa

Nilma Lino Gomes
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ANEXO B - LEIS DE COMBATE AO ASSEDIO MORAL
B.1 Pela Uniado

B.1.1 Projetos de Lei

PROJETO DE LEI N° 8.178, DE 2014,

Altera o art. 11 da Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992, para caracterizar o assédio

moral como ato de improbidade administrativa.

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1° O art. 11 da Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992, passa a vigorar acrescido

do seguinte inciso IX:

IX — coagir moralmente subordinado, por meio de atos ou expressdes reiteradas
que tenham por objetivo atingir a sua dignidade ou criar condigOes de trabalho humilhantes ou

degradantes, abusando da autoridade conferida pela posi¢ao hierarquica.” (NR)
Art. 2° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo.
Senado Federal, em 2 de dezembro de 2014.
Senador Renan Calheiros
Presidente do Senado Federal

OBS: Apensados ao PL 8178/2014 ( 2 ): PL 4544/2016 ; PL 5698/2016

PROJETO DE LEI N° 4.742, DE 2001.
(Do Sr. Marcos De Jesus)

Introduz art. 146-A no Codigo Penal Brasileiro - Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de
dezembro de 1940 -, dispondo sobre o crime de assedio moral no trabalho.

(A Constituicao e Justica e de Redac&o)
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O Congresso Nacional decreta:

Art. 1° O Cédigo Penal Brasileiro - Decreto-lei n° 2.848, de 7-12-1940 - passa a

vigorar acrescido de um artigo 146 A, com a seguinte redacgéo:
Assedio Moral no Trabalho

Art. 146-A. Desqualificar reiteradamente, por meio de palavras, gestos ou
atitudes, a auto-estima, a seguranga ou a imagem do servidor publico ou empregado em razéo

de vinculo hierarquico funcional ou laboral.
Pena: Detencéo de (3 (trés) meses a um ano e multa.

Art. 2° Esta lei entra em vigor na data de sua publicacéo.

B.2 Pelos Estados

B.2.1 Lei n°. 3.291/2002 do Estado do Rio de Janeiro

O Presidente da Assembléia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro, em
conformidade com o que dispde o § 5° combinado com o § 7° do artigo 115 da Constitui¢éo
Estadual, promulga a Lei n® 3921, de 23 de agosto de 2002, oriunda do Projeto de Lei n°
2807, de 2001.

LEI N° 3921, DE 23 DE AGOSTO DE 2002. *

VEDA O ASSEDIO MORAL NO TRABALHO, NO AMBITO DOS ORGAOS,
REPARTICOES OU ENTIDADES DA ADMINISTRACAO CENTRALIZADA,
AUTARQUIAS, FUNDACOES, EMPRESAS PUBLICAS E SOCIEDADES DE
ECONOMIA MISTA, DO PODER LEGISLATIVO, EXECUTIVO OU JUDICIARIO DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO, INCLUSIVE CONCESSIONARIAS E
PERMISSIONARIAS DE SERVICOS ESTADUAIS DE UTILIDADE OU INTERESSE
PUBLICO, E DA OUTRAS PROVIDENCIAS.
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A ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

DECRETA:

Art. 1° - Fica vedada, no ambito dos 6rgdos, reparticbes ou entidades da
administracdo centralizada, autarquias, fundagdes, empresas publicas ou sociedades de
economia mista, do Poder Legislativo, Executivo ou Judicidrio, inclusive concessionarias ou
permissionarias de servicos estaduais de utilidade ou interesse publico, o exercicio de
qualquer ato, atitude ou postura que se possa caracterizar como assédio moral no trabalho, por
parte de superior hierdrquico, contra funcionario, servidor ou empregado e que implique em
violacdo da dignidade desse ou sujeitando-o0 a condigfes de trabalho humilhantes e

degradantes.

Art. 2° - Considera-se assédio moral no trabalho, para os fins do que trata a
presente Lei, a exposicdo do funcionario, servidor ou empregado a situacdo humilhante ou
constrangedora, ou qualquer agdo, ou palavra gesto, praticada de modo repetitivo e
prolongado, durante o expediente do 6rgdo ou entidade, e, por agente, delegado, chefe ou
supervisor hierarquico ou qualquer representante que, no exercicio de suas fungdes, abusando
da autoridade que Ihe foi conferida, tenha por objetivo ou efeito atingir a auto-estima e a
autodeterminacéo do subordinado, com danos ao ambiente de trabalho, aos servigos prestados
ao publico e ao proprio usuério, bem como, obstaculizar a evolu¢do da carreira ou a

estabilidade funcional do servidor constrangido.

Paragrafo unico - O assedio moral no trabalho, no ambito da Administracdo
Publica estadual e das entidades colaboradoras, caracteriza-se, também, nas relagdes

funcionais escaldes hierarquicos, pelas seguintes circunstancias:

| - determinar o cumprimento de atribuic6es estranhas ou atividades incompativeis

com o cargo do servidor ou em condicGes e prazos inexequiveis;

Il - designar para fungGes triviais, o exercente de fungdes técnicas, especializadas
ou aquelas para as quais, de qualquer forma, sejam exigidos treinamento e conhecimento

especificos;

I11 - apropriar-se do crédito de idéias, propostas, projetos ou de qualquer trabalho

de outrem;
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IV - torturar psicologicamente, desprezar, ignorar ou humilhar o servidor,
isolando-o de contatos com seus colegas e superiores hierarquicos ou com outras pessoas com

as quais se relacione funcionalmente;

V - sonegar de informagfes que sejam necessarios ao desempenho das funcées ou

Uteis a vida funcional do servidor;

VI - divulgar rumores e comentarios maliciosos, bem como criticas reiteradas, ou

subestimar esforcos, que atinjam a satde mental do servidor; e

VIl - na exposi¢do do servidor ou do funcionério a efeitos fisicos ou mentais

adversos, em prejuizo de seu desenvolvimento pessoal e profissional.
Art. 3° - Todo ato resultante de assédio moral no trabalho é nulo de pleno direito.

Art. 4° - O assédio moral no trabalho praticado por agente, que exerca funcao de
autoridade, nos termos desta Lei, € infracdo grave e sujeitard o infrator as seguintes

penalidades:
| - adverténcia;
Il - suspenséo; e/ou
I11 - demissdo;

8 1° - Na aplicacdo das penalidades, serdo considerados os danos para a

Administragéo, ficando o servidor obrigado a permanecer em servico

§ 2° - A adverténcia sera aplicada por escrito, nos casos em que ndo se justifique
imposicdo de penalidade mais grave, podendo ser convertida em freqiiéncia obrigatéria a
programa de aprimoramento, e melhoria do comportamento funcional, com infrator o

compelido a dele participar regularmente, permanecendo em servico.

§ 3° - A suspensdo sera aplicada em caso de reincidéncia de faltas punidas com

adverténcia.

8§ 4° - Quando houver conveniéncia para o0 servi¢o, a penalidade de suspensdo
poderd ser convertida em multa, em montante ou percentual calculado por dia, a base dos
vencimentos ou remuneragdo, nos termos das normas especificas de cada 6rgdo ou entidade,

sujeitando o infrator a receber informacdes, atribuices, tarefas e outras atividades.

8 5° - A demissédo serd aplicada em caso de reincidéncia das faltas punidas com

suspensao, nos termos regulamentares e mediante processo administrativo proprio.
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Art. 5° - Por provocacgdo da parte ofendida, ou de oficio pela autoridade que tiver
conhecimento da pratica de assédio moral no trabalho, serd promovida sua imediata apuracéo,

mediante sindicancia ou processo administrativo.

Paréagrafo unico - Nenhum servidor ou funcionario podera sofrer qualquer espécie
de constrangimento ou ser sancionado por ter testemunhado atitude definidas nesta Lei ou por

té-las relatado.

Art. 6° - Fica assegurado ao servidor ou funcionario acusado da préatica de assédio
moral no trabalho o direito de ampla defesa das acusagdes que lhe forem imputadas, nos
termos das normas especificas de cada 6rgdo ou entidade, sob pena de nulidade.

Art. 7° - Os o6rgaos ou entidades da Administracdo Publica estadual, bem como,
concessionarias ou permissionarias, na pessoa de seus representantes legais, ficam obrigados a
tomar as medidas necessarias para prevenir o assédio moral no trabalho, conforme definido na

presente Lei.

Paragrafo Gnico - Para os fins de que trata este artigo, serdo adotadas, dentre

outras, as seguintes medidas:

| - o planejamento e a organizacdo do trabalho conduzira, em beneficio do

servidor, contemplando, entre outros, 0s seguintes pressupostos:

a) - considerar sua autodeterminacdo e possibilitar o exercicio de suas

responsabilidades funcional e profissional;

b) - dar-lhe possibilidade de variacdo de atribuicBes, atividades ou tarefas

funcionais;

c) - assegurar-lhe a oportunidade de contatos com os superiores hierarquicos,
colegas e servidores, ligando tarefas individuais de trabalho e oferecendo informacdes sobre

exigéncias do servico e resultados;
d) - garantir-lhe a dignidade pessoal e funcional; e

Il - na medida do no possivel, o trabalho pouco diversificado e repetitivo serd
evitado, protegendo o servidor no caso de variagdo de ritmo de execucao; e

Il - as condi¢cbes de trabalho garantia de oportunidades de desenvolvimento

funcional e profissional, no servigo ou através de cursos profissionalizantes.
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Art. 8° - A receita proveniente das multas impostas e arrecadadas nos termos do
artigo 4.° desta Lei sera revertida e aplicada exclusivamente em programa de aprimoramento e

aperfeicoamento funcional dos servidores.

Art. 9° - Esta Lei sera regulamentada pelo Executivo no prazo de 60 (sessenta)
dias.

Art. 10 - As despesas decorrentes da execugdo orgamentaria da presente Lei

correrdo por conta das dotac@es proprias do orcamento, suplementadas se necessario.

Art. 11 - Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacdo

Art. 12 - Ficam revogadas as disposi¢cdes em contrario.

Assembléia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro, em 23 de agosto de 2002.

DEPUTADO SERGIO CABRAL

Presidente

* Republicada no D.O. - P.1I, de 27.08.2002.

B.2.2 Lei complementar n°. 12.561/2006 do Estado do Rio Grande do Sul

LEI COMPLEMENTAR N° 12.561, DE 12 DE JULHO DE 2006.

(publicada no DOE n° 132, de 13 de julho de 2006)

(vide abaixo partes vetadas pelo Governador e mantidas pela Assembléia

Legislativa)

Proibe a pratica do assédio moral no &mbito da Administragdo Publica estadual.
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O GOVERNADOR DO ESTADO DO RI10 GRANDE DO SUL.

Faco saber, em cumprimento ao disposto no artigo 82, inciso 1V, da Constituicao
do Estado, que a Assembléia Legislativa aprovou e eu sanciono e promulgo a Lei

Complementar seguinte:

Art. 1° - Fica proibida a pratica do asseédio moral no &mbito da Administracdo

Publica estadual direta de qualquer de seus poderes e instituicdes autbnomas.
Art. 2° - VETADO
Art. 3° - VETADO
Art. 4° - VETADO
Art. 5° - VETADO
Art. 6° - VETADO

Art. 7° - O processo administrativo obedecera, no que lhe for aplicavel, ao
estabelecido nos capitulos do Titulo V da Lei Complementar n° 10.098, de 3 de fevereiro de
1994.

Art. 8° - Os drgdos da Administragdo Publica estadual direta de qualquer de seus
poderes e instituicdes autdnomas, na pessoa de seus representantes legais, ficam obrigados a
tomar as medidas necessarias para prevenir o assedio moral, conforme definido na presente

Lei Complementar, devendo, para tanto, ser observado:
| - 0 planejamento e a organizagéo do trabalho;
Il - a autodeterminacdo de cada servidor;

Il - a garantia do exercicio funcional e profissional, assegurando ao servidor
comunica¢do com o0s superiores hierarquicos e outros servidores, possibilitando-lhe a
realizacdo do seu trabalho, mantendo-o informado com relacdo as exigéncias da funcdo e os

resultados dela decorrentes;
IV - o direito a dignidade no exercicio de suas atribuicdes;

V - a diversificagdo de atividades, evitando o trabalho repetitivo, favorecendo a

criatividade; e
VI - o direito a novas oportunidades de desenvolvimento funcional e profissional.

Art. 9° - VETADO
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Art. 10 - VETADO

Art. 11 - Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua publicacao.

PALACIO PIRATINI, em Porto Alegre, 12 de julho 2006.

LEI COMPLEMENTAR N° 12.561, DE 12 DE JULHO DE 2006.

(publicada no DOE n° 170, de 05 de setembro de 2006)

Parte vetada pelo Governador do Estado e mantida pela Assembléia Legislativa
do Projeto de Lei Complementar n® 219/03, que originou a Lei Complementar n® 12.561, de
12 de julho de 2006, que proibe a pratica do assédio moral no &mbito da Administracao

Plblica estadual.

Deputado Fernando Zachia, Presidente da Assembléia Legislativa do Estado do
Rio Grande do Sul.

Faco saber, em cumprimento ao disposto no § 7° do art. 66 da Constituicdo do

Estado, que a Assembléia Legislativa aprovou e eu promulgo a seguinte Lei:

"Art. 2° Considera-se assédio moral, para os fins do disposto nesta Lei
Complementar, toda acéo, gesto ou palavra que, praticados de forma repetitiva por servidor
publico, no exercicio de suas funcdes, vise a atingir a auto-estima e a integridade psicofisica

de outro servidor, com prejuizo de sua competéncia funcional.
Paragrafo Unico. Evidencia-se o assédio moral a servidor publico quando:

| - forem-lhe impostas atribui¢Ges e atividades incompativeis com o cargo que

ocupa ou em condicOes e prazos inexequiveis;

Il - for ele designado para exercer fungdes triviais, em detrimento de sua formagéo

técnica;

I11 - forem-lhe tomadas, por outrem, propostas, idéias ou projetos de sua autoria;
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IV - forem-lhe sonegadas informacgdes que sejam necessarias ao desempenho de

suas funcoes;

V - forem contra ele praticadas acdes, gestos ou palavras que denunciem desprezo
ou humilhacdo, isolando-o de contatos com seus superiores hierarquicos e com outros

servidores; e

VI - forem-lhe dirigidos comentarios maliciosos, criticas reiteradas sem

fundamento, ou houver a subestimacéo de esforcos que atinjam a sua dignidade."

"Art. 3° A pratica do assédio moral, comprovada mediante processo
administrativo disciplinar, assegurados os principios da ampla defesa e do contraditério, sob
pena de nulidade, implicara na aplicacdo das seguintes penalidades, observadas a reincidéncia

e a gravidade dos fatos apurados:
| - curso de aprimoramento pessoal,
Il - repreenséo;
I11 - suspensao;
IV - multa; e
V - suspensdo e multa.”

"Art. 4° Os procedimentos administrativos definidos no art. 3° serdo instaurados
por provocagdo do servidor ofendido ou por autoridade que tomar conhecimento da infragéo

funcional."
"Art. 5° O servidor sera notificado, por escrito, das penalidades aplicadas.

8 1° A pena de suspensdo poderd, havendo conveniéncia para a continuidade do
servico exercido pelo servidor punido, ser convertida em multa, sendo o servidor, neste caso,

obrigado a permanecer no exercicio da funcéo.

8 2° A multa fixada ndo poderd exceder o percentual de 50% (cinquenta por

cento) por dia de remuneracéo, no periodo maximo de 60 (sessenta) dias.”

"Art. 6° A receita proveniente das multas impostas serd revertida e aplicada,

exclusivamente, no programa de aprimoramento e aperfeicoamento funcional do servidor."

"Art. 9° O servidor publico vitima de assédio moral tera direito, se requerer, a:
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| - remocdo temporéria, pelo tempo de duracdo da apuracdo e do processo
administrativo-disciplinar; e
Il - remocdo definitiva, apés 0 encerramento da apuracdo e do processo

administrativo."

"Art. 10. As despesas decorrentes da execucdo orcamentéria da presente Lei
Complementar correrdo por conta das dotagdes proprias do orgcamento, suplementadas, se

necessario."

Assembléia Legislativa do Estado, em Porto Alegre, 4 de setembro de 2006.

FIM DO DOCUMENTO

B.2.3 Lei complementar n° 116/2011 do Estado de Minas Gerais

Disp0de sobre a prevencao e a punigdo do assédio moral na Administracdo Publica

estadual.

O GOVERNADOR DO ESTADO DE MINAS GERAIS,

O Povo do Estado de Minas Gerais, por seus representantes, decretou e eu, em seu

nome, promulgo a seguinte Lei:

Art. 1° — A préatica do assédio moral por agente publico, no &mbito da
administracdo direta e indireta de qualquer dos Poderes do Estado, sera prevenida e punida na

forma desta Lei Complementar.

Art. 2° — Considera-se agente publico, para os efeitos desta Lei Complementar,
todo aquele que exerce mandato politico, emprego publico, cargo publico civil ou fungédo
publica, ainda que transitoriamente ou sem remuneracdo, por eleicdo, nomeacdo, designagédo
ou sob amparo de contrato administrativo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo,

no ambito da Administracdo Publica.
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Art. 3° — Considera-se assédio moral, para os efeitos desta Lei Complementar, a
conduta de agente publico que tenha por objetivo ou efeito degradar as condi¢des de trabalho
de outro agente publico, atentar contra seus direitos ou sua dignidade, comprometer sua salude

fisica ou mental ou seu desenvolvimento profissional.
8§ 1° — Constituem modalidades de assédio moral:

| — desqualificar, reiteradamente, por meio de palavras, gestos ou atitudes, a
autoestima, a seguranca ou a imagem de agente publico, valendo-se de posi¢do hierarquica ou

funcional superior, equivalente ou inferior;

Il — desrespeitar limitagdo individual de agente publico, decorrente de doenga

fisica ou psiquica, atribuindo-lhe atividade incompativel com suas necessidades especiais;

Il — preterir o agente publico, em quaisquer escolhas, em funcdo de raca, sexo,
nacionalidade, cor, idade, religido, posicao social, preferéncia ou orientagcdo politica, sexual

ou filosofica;

IV — atribuir, de modo frequente, ao agente publico, fun¢do incompativel com sua

formacdo académica ou técnica especializada ou que dependa de treinamento;

V — isolar ou incentivar o isolamento de agente publico, privando-o de
informag0es, treinamentos necessarios ao desenvolvimento de suas fung¢fes ou do convivio

com seus colegas;

VI — manifestar-se jocosamente em detrimento da imagem de agente publico,

submetendo-o a situacdo vexatoria, ou fomentar boatos inidéneos e comentarios maliciosos;
VII — subestimar, em publico, as aptidGes e competéncias de agente publico;

VIl — manifestar publicamente desdém ou desprezo por agente publico ou pelo

produto de seu trabalho;
IX — relegar intencionalmente o agente publico ao ostracismo;

X — apresentar, como suas, ideias, propostas, projetos ou quaisquer trabalhos de

outro agente publico;
X1 — (Vetado)
XIl — (Vetado)

X1 - (Vetado)
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XIV — valer-se de cargo ou funcdo comissionada para induzir ou persuadir agente

publico a praticar ato ilegal ou deixar de praticar ato determinado em lei.

§ 2° — Nenhum agente publico pode ser punido, posto a disposi¢éo ou ser alvo de
medida discriminatéria, direta ou indireta, notadamente em matéria de remuneracdo,
formacado, lotacdo ou promocao, por haver-se recusado a ceder a pratica de assédio moral ou

por havé-la, em qualquer circunstancia, testemunhado.

8 3° — Nenhuma medida discriminatdria concernente a recrutamento, formacéo,
lotacdo, disciplina ou promogdo pode ser tomada em relagcdo a agente publico levando-se em
consideracao:

| — o fato de o agente publico haver pleiteado administrativa ou judicialmente

medidas que visem a fazer cessar a préatica de assédio moral;

Il — o fato de o agente publico haver-se recusado a pratica de qualquer ato

administrativo em funcdo de comprovado assédio moral.
Art. 4° — O assédio moral, conforme a gravidade da falta, serd punido com:
| — repreensao;
Il — suspenséao;
Il — demisséo.

8 1° — Na aplicacéo das penas de que trata o caput, serdo consideradas a extensao

do dano e as reincidéncias.

§ 2° — Os atos praticados sob dominio de assédio moral poderdo ser anulados

quando comprovadamente viciados.

§ 3° — Havendo indicios de que empregado publico sob regime de direito privado,
lotado em 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica diversos de seu empregador, tenha
praticado assédio moral ou dele tenha sido alvo, a auditoria setorial, seccional ou a
corregedoria de cada 6rgao ou entidade dara ciéncia, no prazo de quinze dias, ao empregador,

para apuracao e punicédo cabiveis.

Art. 5° — O ocupante de cargo de provimento em comissdo ou fungédo gratificada
que cometer assédio moral sujeita-se a perda do cargo ou da funcédo e a proibicdo de ocupar

cargo em comissdo ou funcéo gratificada na Administracdo Publica estadual por cinco anos.



138

Art. 6° — A prética de assédio moral sera apurada por meio do devido processo
administrativo disciplinar, garantida a ampla defesa, nos termos do art. 218 e seguintes da Lei

n° — 869, de 5 de julho de 1952, ou conforme legislacdo especial aplicavel.

Art. 7° — A pretensdo punitiva administrativa do assedio moral prescreve nos

seguintes prazos:
| — dois anos, para as penas de repreenséo e de suspensao;
Il — cinco anos, para a pena de demissao.

Art. 8 — A responsabilidade administrativa pela pratica de assédio moral

independe das responsabilidades civel e criminal.

Art. 9° — A Administragdo Pablica tomard medidas preventivas para combater o
assédio moral, com a participacdo de representantes das entidades sindicais ou associativas

dos servidores do 6rgédo ou da entidade.

Paragrafo Unico — Para fins do disposto no caput, serdo adotadas as seguintes

medidas, sem prejuizo de outras que se fizerem necessérias:

| — promocao de cursos de formacdo e treinamento visando a difusdo das medidas

preventivas e a extingcdo de praticas inadequadas;

Il — promocdo de debates e palestras, producédo de cartilhas e material grafico para

conscientizagao;

1l — acompanhamento de informacBes estatisticas sobre licencas médicas
concedidas em funcdo de patologia associada ao assédio moral, para identificar setores,

Orgéos ou entidades nos quais haja indicios da préatica de assedio moral.

Art. 10 — Os dirigentes dos 6rgaos e entidades da Administracdo Publica criardo,
nos termos do regulamento, comissdes de conciliagdo, com representantes da administracéo e
das entidades sindicais ou associativas representativas da categoria, para buscar solugdes nao

contenciosas para 0s casos de assédio moral.

Art. 11 — O Estado providenciara, na forma do regulamento, acompanhamento
psicoldgico para os sujeitos passivos de assédio moral, bem como para os sujeitos ativos, em

caso de necessidade.
Art. 12 — (Vetado).

Art. 13 — Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua publicacao.
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Palécio Tiradentes, em Belo Horizonte, aos 11 de janeiro de 2011; 223° da

Inconfidéncia Mineira e 190° da Independéncia do Brasil.

ANTONIO AUGUSTO JUNHO ANASTASIA
Danilo de Castro
Maria Coeli Simdes Pires

Renata Maria Paes de Vilhena

B.3 Pelos municipios (alguns exemplos)

LEI N° 13.288, 10 DE JANEIRO DE 2002
(Regulamentada pelo Decreto n° 43.558/2003)

DISPOE SOBRE A APLICACAO DE PENALIDADES A PRATICA DE
"ASSEDIO MORAL" NAS DEPENDENCIAS DA ADMINISTRACAO PUBLICA
MUNICIPAL DIRETA E INDIRETA POR SERVIDORES PUBLICOS MUNICIPAIS.

(Projeto de Lei n°® 425/99, do Vereador Arselino Tatto - PT)

MARTA SUPLICY, Prefeita do Municipio de S&o Paulo, no uso das atribuicdes
que lhe sdo conferidas por lei, faz saber que a Camara Municipal, em sessdo de 17 de

dezembro de 2001, decretou e eu promulgo a seguinte Lei:

Art. 1° Ficam os servidores publicos municipais sujeitos as seguintes penalidades
administrativas na préatica de "assédio moral" nas dependéncias do local de trabalho:

| - curso de aprimoramento profissional;
Il - suspenséo;
Il - multa;

IV - demissao.
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Paragrafo Unico. Para fins do disposto nesta lei considera-se assédio moral todo
tipo de acdo, gesto ou palavra que atinja, pela repeticdo, a auto-estima e a seguranga de um
individuo, fazendo-o duvidar de si e de sua competéncia, implicando em dano ao ambiente de
trabalho, a evolugdo da carreira profissional ou a estabilidade do vinculo empregaticio do
funcionério, tais como: marcar tarefas com prazos impossiveis; passar alguém de uma area de
responsabilidade para funcdes triviais; tomar crédito de idéias de outros; ignorar ou excluir
um funcionario s6 se dirigindo a ele através de terceiros; sonegar informacdes de forma

insistente; espalhar rumores maliciosos; criticar com persisténcia; subestimar esforgos.

Art. 2° A multa de que trata o inciso 11 deste artigo terd um valor de R$ 1.074,00
(mil e setenta e quatro reais), atualizado, anualmente, pela variagio do indice de Precos ao
Consumidor Amplo - IPCA, apurado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica -
IBGE, acumulada no exercicio anterior, sendo que, no caso de extingdo desse indice, serd
adotado outro indice criado por legislacao federal e que reflita a perda do poder aquisitivo da

moeda. A referida multa terd como limite a metade dos rendimentos do servidor.

Art. 3° Os procedimentos administrativos do disposto no artigo anterior serdao
iniciados por provocacdo da parte ofendida ou pela autoridade que tiver conhecimento da

infragdo funcional.

Paragrafo Unico. Fica assegurado ao servidor o direito de ampla defesa das

acusacoes que lhe forem imputadas, sob pena de nulidade.

Art. 4° As penalidades a serem aplicadas serdo decididas em processo

administrativo, de forma progressiva, considerada a reincidéncia e a gravidade da agéo.

8 1° - As penas de curso de aprimoramento profissional, suspensdo e multa
dever&o ser objeto de notificagdo por escrito ao servidor infrator.

§ 2° - A pena de suspensdo poderd, quando houver conveniéncia para 0 Servico,
ser convertida em multa, sendo o funcionario, nesse caso, obrigado a permanecer no exercicio

da funcdo.

Art. 5° A arrecadacdo da receita proveniente das multas impostas deverdo ser
revertidas integralmente a programa de aprimoramento profissional do servidor naquela

unidade administrativa.

Art. 6° Esta lei devera ser regulamentada pelo Executivo no prazo de 60 (sessenta)

dias.
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Art. 7° As despesas decorrentes da execucao or¢camentaria da presente lei correrdo

por conta das dotacfes or¢camentaria proprias, suplementadas se necessario.

Art. 8° Esta lei entrara em vigor na data de sua publicacdo, revogadas as

disposi¢des em contrario.

PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO, aos 10 de janeiro de 2002,
448° da fundacdo de Sao Paulo.

MARTA SUPLICY, PREFEITA

DATA DE PUBLICACAO: 11/01/2002

LEI N° 2584, DE 05 DE OUTUBRO DE 2017.

Dispbe sobre a vedacdo do assédio moral no ambito da Administracdo Pablica

Municipal direta, indireta, autarquica e fundacional do Municipio de Votorantim.

FERNANDO DE OLIVEIRA SOUZA, PREFEITO MUNICIPAL DE
VOTORANTIM, ESTADO DE SAO PAULO, USANDO DE SUAS ATRIBUICOES
LEGAIS, FAZ SABER QUE A CAMARA MUNICIPAL APROVOU E ELE SANCIONA A
SEGUINTE LEI:

Art. 1° Fica vedado o assédio moral no ambito da Administracdo Publica direta,

indireta, autarquica e fundacional do Municipio de VVotorantim.
Art. 2° Para os efeitos desta lei considera-se assédio moral:

| - qualquer acdo, gesto ou palavra, proposital e repetidamente praticada ou
utilizada por agente publico, servidor, empregado ou pessoa que, abusando da autoridade
administrativa ou hierarquica que possui, atinja a autoestima, a eficiéncia, o desempenho, a

dignidade, a carreira, a evolucédo ou a estabilidade funcional do servidor, especialmente:
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a) em desprezo ou humilhagdo, isolando-0 do contato com seus superiores

hierarquicos ou com outros servidores;

b) sujeitando-o a receber informacdes, atribuicOes, tarefas e outras atividades

somente através de terceiros;
c) divulgando rumores ou comentarios maliciosos;
d) criticando-o reiteradamente ou subestimando seu esforgo e trabalho;

e) expondo-o a efeitos fisicos ou mentais adversos, em prejuizo de seu

desenvolvimento pessoal e profissional,
f) restringindo o exercicio de seu direito de livre opinido e manifestacdo de ideias.

Il - determinando ou exigindo o cumprimento de atribuicbes ou atividades

estranhas ou incompativeis com seu cargo, ou em condicdes e prazos inexequiveis;

Il - designando o exercente de funcdes técnicas para o exercicio de funcdes

triviais, especializadas, ou que exijam treinamento e conhecimentos especificos;

IV - apropriando-se dos créditos das ideias, propostas, projetos ou qualquer

trabalho do servidor;

V - sonegando-lhe as informacGes necessarias ao desempenho de suas funcdes, ou

que sejam Uteis para sua vida funcional.

§ 1° Ndo é considerado assédio moral as decisdes administrativas que, segundo 0
interesse publico e a necessidade do servico, bem como a conveniéncia e a oportunidade da
medida, determinarem a transferéncia, remocdo, reversao, readaptacdo, disponibilidade ou

reaproveitamento do servidor.

§ 2° Da mesma forma, ndo é considerado assédio moral a exigéncia administrativa
de cumprimento, pelo servidor, da eficiente execucdo de suas atribui¢des e do respeito a seus
deveres e responsabilidades funcionais, conforme previsto na Lei n°® 1090, de 28 de dezembro
de 1993.

Art. 3° Todo ato resultante de assédio moral é nulo de pleno direito.

Art. 4° O assédio moral é considerado infragdo grave, e sujeitard o infrator as

seguintes penalidades:

| - adverténcia;
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Il - suspens&o;
I11 - demisséo.

Art. 5° Os procedimentos administrativos destinados a apuracdo (sindicancia) e
puni¢do (Processo Administrativo Disciplinar - PAD) dos casos de assédio moral serdo
imediatamente instaurados mediante provocacao escrita da parte atingida, ou ainda de oficio

pela autoridade que tiver conhecimento do fato.

Paragrafo Unico. Aplicam-se, aos expedientes envolvendo a préatica de assédio
moral, todas as disposicdes disciplinares constantes do Estatuto dos Servidores Publicos do
Municipio de Votorantim - Lei n® 1090, de 28 de dezembro de 1993.

Art. 6° Nenhum servidor podera sofrer qualquer espécie de constrangimento ou

ser sancionado por ter testemunhado atitudes definidas neste artigo ou por té-las relatado.

Art. 7° O Poder Executivo editard normas regulamentares a execucéo da presente

Lei, mediante Decreto e se necessario.

Art. 8° As despesas com a execucdo desta Lei correrdo por conta das dotagdes

orcamentarias proprias, consignadas no orcamento em vigor.

Art. 9° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo.

PREFEITURA MUNICIPAL DE VOTORANTIM, em 05 de outubro de 2017 -
LIl ANO DE EMANCIPACAO.

FERNANDO DE OLIVEIRA SOUZA
PREFEITO MUNICIPAL

Publicada no &trio da Secretaria de Administracdo da Prefeitura Municipal de
Votorantim, na data supra.

FABIO LUGARI COSTA
SECRETARIO DE ADMINISTRACAO

(Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/a/sp/v/votorantim/lei-
ordinaria/2017/258/2584/lei-ordinaria-n-2584-2017-dispoe-sobre-a-vedacao-do-assedio-moral-no-
ambito-da-administracao-publica-municipal-direta-indireta-autarquica-e-fundacional-do-municipio-

de-votorantim. Acesso em 29 de abril de 2020)



