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A noite chega aos poucos, assim como o
conhecimento é alcancado gradativamente...
O comportamento corrupto comeca aos
poucos, ndo inicia de repente...

Quanto menos educacdo e impunidade, mais
corrupcéo!






RESUMO

CAVALCANTI, Fabricio José. A improbidade administrativa e a
observancia dos principios constitucionais da moralidade e da
eficiéncia. 2012. 133 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Programa
de Pos-Graduacdo em Direito, Universidade Federal de Santa Catarina,
Florian6polis, 2012.

O presente trabalho ressalta a importancia dos principios republicanos
da administracdo publica, especialmente os da moralidade e da
eficiéncia, no enfretamento aos atos de improbidade administrativa e de
corrupcdo. Discute-se a aplicacdo e o papel da Lei de Improbidade
Administrativa na entrega de instrumentos juridicos adequados para este
embate, sob a responsabilidade das instituicdes legitimadas pela
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Trata da historia da
improbidade administrativa e da corrupcdo no Brasil, desde o
descobrimento pelos portugueses, da primeira constituicdo brasileira a
atual, que concebeu inimeros instrumentos para prevenir e coibir atos
atentatorios ao patrimdénio publico. No transcorrer da dissertacao
procede-se uma abordagem geral dos principios constitucionais e legais
de controle da administracdo publica. Retratam-se as dificuldades para
efetivacdo pratica dos principios constitucionais da moralidade e da
eficiéncia. Ao longo da pesquisa € defendida a aplicagdo dos principios
constitucionais da administracdo publica com base na teoria garantista,
especialmente no que diz respeito & moralidade e a eficiéncia. E tracado
um panorama sobre as condutas dos agentes publicos, ndo s6 sob o
ponto de vista juridico, mas, também, sob um enfoque ético e moral.
Identificam-se os meios de investigacdo dos atos de improbidade
administrativa e de corrupgdo. Por fim, aborda-se a agdo civil publica,
como meio eficaz de coibir praticas de desrespeito aos principios
constitucionais da administracdo publica.

Palavras-chave: Improbidade administrativa. Corrupgdo. Principios
constitucionais da administracdo publica. Moralidade. Eficiéncia.






ABSTRACT

This study emphasizes the importance of republican principles of
government, especially of morality and efficiency in coping with acts of
administrative misconduct and corruption. The role and application of
the Brazilian Law of Administrative Misconduct are discussed,
considering the delivery of appropriate legal instruments for the
institutions legitimized by the Federal Constitution of Brazil. It presents
the history of administrative misconduct and corruption in Brazil, since
the discovery by the Portuguese, the first Brazilian constitution to the
current, which designed numerous instruments to prevent and suppress
acts detrimental to public property. In the course of this work, a general
approach to constitutional principles and legal control of public
administration is made. The difficulties for practical realization of the
constitutional principles of morality and efficiency are portrayed.
During the research, the application of constitutional principles of
public administration based on the theory garantism is advocated,
especially with regard to morality and efficiency. An overview of the
conduct of public officials is plotted, not only from the legal point of
view, but also from an ethical and moral approach. The means of
investigation of the acts of administrative dishonesty and corruption are
identified. Finally, the public civil action as an effective way to curb
practices of disrespect to the constitutional principles of public
administration is addressed.

Keywords: Administrative misconduct. Corruption. Constitutional
principles of government. Morality. Efficiency.
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INTRODUCAO

Com a chegada dos portugueses ao Brasil, um fenémeno social
0s acompanhou, a improbidade administrativa e a corrupgdo! Este
resistiu ao Brasil Colénia, a Monarquia, ao inicio da Republica, e
persiste em se eternizar, até nossos tempos.

E relacionado ao assunto da corrupgo, que se apresenta o tema
proposto: improbidade administrativa e a observancia dos principios
constitucionais da moralidade e da eficiéncia.

Como se sabe, a Constituicdo Federal de 1988 deu grande énfase
ao enfretamento da improbidade administrativa e a corrupgdo, ao
estabelecer principios basicos para a administracdo publica, como
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, além
de fortalecer instituicBes vitais para a sociedade, o que é o caso do
Ministério Publico, o qual passou a ter autonomia funcional e
administrativa, e, seus membros, prerrogativas de garantias vitais.

Nesse caminho sem volta, o constituinte originario declarou, em
nome do povo brasileiro, que os atos de improbidade administrativa
importardo a suspensao dos direitos politicos, a perda da fungéo publica,
a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e
gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da a¢do penal cabivel.

Para tanto, o Estado Democratico de Direito, forma de
organizacdo politica e social adotada pela nagdo brasileira, deve garantir
a nossa sociedade fundamentos como soberania, cidadania, dignidade da
pessoa humana, trabalho como valor social, livre iniciativa e pluralismo
politico.

Sob esta Otica, afirmamos que o tema em estudo, combate a
improbidade administrativa e observancia dos principios constitucionais
da moralidade e da eficiéncia, estd intimamente relacionado ao exercicio
de cidadania e dignidade da pessoa humana, para que tenhamos uma
verdadeira democracia, onde o0s principios republicanos sejam
efetivamente observados.

Dessa forma, o presente trabalho dissertativo visa constatar a
importancia dos principios republicanos da administragdo publica no
combate aos atos de improbidade administrativa e de corrupgéo,
especialmente os da moralidade e da eficiéncia, bem como o papel da
Lei de Improbidade Administrativa na entrega de instrumentos juridicos
adequados para este enfrentamento, pelas instituicdes legitimadas pela
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
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Analisar estes mecanismos juridicos de controles, concebidos
com a finalidade de reprimir atos de improbidade administrativa e de
corrupcdo, para um combate eficiente destas sdo objetivos a ser
alcancados com o presente estudo.

Assim, o objetivo geral deste trabalho é verificar na legislacéo
patria, na doutrina e na jurisprudéncia se os meios juridicos sdo capazes
de fornecer as institui¢ces instrumentos para fomentar o cultivo da ética
e da moral nas Administracdes Publicas e quais os instrumentos para se
combater com eficiéncia a improbidade administrativa.

Especificamente, na presente dissertacdo, se busca desenvolver
estudos acerca do histérico da improbidade administrativa e da
corrup¢do no Brasil, desde o periodo colonial, das abordagens
conceituais e da natureza juridica do ato de improbidade administrativa;
examinar 0s instrumentos juridicos de combate a improbidade
administrativa postos & disposicdo das institui¢des brasileiras, bem
como demonstrar o perfil ético e moral dos agentes publico e politicos,
com suas condutas; especificar os meios de investigagdo postos a
disposicdo das instituicGes brasileiras responsaveis pelo controle da
Administracdo Pulblica e ponderar acerca de estratégias juridicas
eficientes para combater este problema no Brasil.

Para o sucesso da pesquisa se tracou a hipdtese de que, por ser
preceito fundamental da Republica Federativa do Brasil que todo poder
emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, os agentes detentores de cargos e fungdes publicas exercem
parcela de poder em nome do povo brasileiro, inclusive quanto aos bens
publicos, e, por essa razdo, devem obediéncia aos principios
estabelecidos pela constituicdo da republica.

Empregou-se o método dedutivo, com pesquisas que partiram de
investigacdo geral, desde a histdria da improbidade administrativa e da
corrupcdo no Brasil, analise geral dos principios constitucionais da
administragdo publica, até focar especificamente na importancia dos
principios constitucionais da moralidade e da eficiéncia, analise da
conduta dos agentes publicos, aplicacdo da Lei de Improbidade
Administrativa, meios de coercdo as praticas lesivas ao erario, até se
chegar, na agdo civil pablica por ato de improbidade administrativa.

Empregou-se a técnica da pesquisa documental indireta,
pesquisando-se na legislacdo patria, doutrina e jurisprudéncia dos
tribunais superiores, para buscar embasar e sustentar as argumentacgdes
constantes desta dissertacao.
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Nesse contexto, o presente estudo divide-se em trés capitulos,
através dos quais se busca uma abordagem do tema proposto, ou seja,
Capitulo I: Da improbidade administrativa; Capitulo Il: Dos principios
da Administracdo Publica; e, Capitulo 1ll: Da importancia dos
principios constitucionais da moralidade e da eficiéncia no combate a
improbidade administrativa.

O primeiro capitulo é destinado a uma verificacdo historica da
improbidade administrativa e da corrupcdo no Brasil, desde o
descobrimento pelos portugueses, durante a coldnia, chegada da Familia
Real ao Brasil, da primeira constituicdo brasileira a atual (1988), que
concebeu inimeros instrumentos para prevenir e coibir atos atentatdrios
ao patrimonio publico. Faz-se, também, uma abordagem conceitual do
ato de improbidade administrativa e se discorre acerca dos aspectos
gerais de seu enfrentamento.

No segundo capitulo se trata de uma forma geral dos principios
constitucionais e legais de controle da administracdo publica, ou seja,
legalidade, impessoalidade, publicidade, moralidade e eficiéncia, além
de versar sobre os principios infraconstitucionais. Ainda, ao especificé-
los retrata pontualmente as dificuldades para efetivagcdo prética dos
principios constitucionais da moralidade e da eficiéncia.

Ja, no terceiro, se fara uma abordagem, com base na teoria
garantista, acerca da aplicabilidade dos principios constitucionais da
moralidade e eficiéncia no combate a improbidade administrativa.
Traga-se um estudo a respeito das condutas dos agentes publicos,
entendido de forma latu sensu, bem como, analisa-se sob este angulo a
lei de improbidade administrativa — LIA, além de se identificar os meios
de investigacdo destes atos, como 0 inquérito civil, procedimento
preparatorio, inquérito policial, comissdo parlamentar de inquérito e
outras pecas informativas. Por fim, a acdo civil publica por ato de
improbidade administrativa é analisada, como meio eficaz de coibir
praticas de desrespeito aos principios constitucionais da administracao
publica, especialmente, da moralidade e da eficiéncia.
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CAPITULO |

DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

11 HISTORJCO DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E DA
CORRUPCAO NO BRASIL

A improbidade administrativa e a corrupgdo sdo um fenémeno
social que estdo presentes, no Brasil, desde a chegada dos portugueses
em terras “tupiniquins”, do descobrimento ao periodo colonial e,
posteriormente, na monarquia, na repulblica, até os dias atuais.

Isto se justifica, pelo modelo patrimonialista portugués, com o
soberano e seu quadro administrativo a representar o aparato de
dominag&o politica daquele Estado. E, conforme Max Weber acentua: o
temor de perder o conjunto dessas vantagens é a razdo decisiva da
solidariedade que liga o estado-maior administrativo aos detentores do
poder.

A utilizagdo desta tipologia weberiana representa importante
parametro conceitual para compreensdo da realidade politica, econdmica
e social da sociedade luso-brasileira no periodo colonial.?

Por sua vez, a histdria da improbidade administrativa mescla-se
com o desenvolvimento da corrupcdo no Brasil, esta pautada na
violacdo ao dever de probidade, que contraria os fins para o qual o
Estado foi concebido, atingindo o interesse comum e impingindo outros
que ndo de interesse publico.

Afirma Faoro: os reis portugueses governaram o reino como a
proépria casa, ndo distinguindo o tesouro pessoal do patrimdénio publico.
Seu poder assentava no patriménio, em torno deste gravitava ele
préprio, seus stditos e os interesses ptblicos da nag&o.?

A partir dessa visao, surge a formacdo de um Estado brasileiro
comprometido desde suas origens lusitanas com as praticas
patrimonialistas de poder. Alias, refere Raymundo Faoro: o
patrimonialismo — com a sua criatura, o estamento burocratico —
continha, no préprio seio, o germe do suicidio econdmico. Desenvolvera

! WEBER, Max. Ciéncia e politica: duas vocagdes. 4. ed. Sdo Paulo, Editora Cultrix, 1968.
p.59.

2 GHIZZO NETO, Affonso. Corrupgéo, Estado Democréatico de Direito e corrupgéo. Rio de
Janeiro: Lamen Juris, 2011, p. 5.

¥ FAORO, Raymundo. Os donos do poder. Formag&o do Patronato Politico Brasileiro. Rio de
Janeiro: Globo, 1958, p. 11.
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uma concep¢do de vida avessa ao trabalho produtivo e a rotina,
comprazendo-se, exclusivamente, no amor aos postos e empregos
pUblicos.*

A corrupcdo, entdo, € um fendmeno essencialmente cultural,
herdado de Portugal, de onde provém valores e anti-valores, 0s quais
formaram a identidade da nacéo brasileira, o carater e sua indole. >

Os vicios culturais originarios da Metropole enraizaram-se na
vida cotidiana do povo brasileiro, como a idéia de que o certo é levar
vantagem em tudo, com o desrespeito das leis e das normas
juridicamente postas.

Para Zancanaro:

A corrupgdo politico-adminsitrativa desponta
como um fendmeno detectado na cultura politica
de Portugal por expoentes do pensamento e da
cultura lusitana do quilate de um Alexandre
Herculano, Antero de Quental, Marcelo Caetano,
Manoel Gongalves Cerejeira, Lucio de Azevedo,
Diogo de Couto, Padre Anténio Vieira, Coelho da
Rocha, sd para citar alguns. Os longos séculos de
dominacdo privatista e centralizadora permitiram
0 surgimento de um conjunto de tendéncias socio-
politicas dadas a difundir padrdes anti-sociais de
comportamento. A corrupgdo politico-admi-
nistrativa pertence a esse quadro de anti-valores
culturais. Transplantada para o Brasil-Coldnia a
partir do descobrimento, incorporou-se as
estruturas mentais de largas camadas da sociedade
brasileira nascente.

Porém, foi com a chegada da Familia Real ao Brasil, em 1808,
que os atos de improbidade administrativa se consolidaram no cotidiano
nacional.

Conforme narra Laurentino Gomes:

Nos treze anos em que D. Jodo viveu no Brasil, as
despesas da mal-administrada e corrupta Ucharia

* DIANA, Marcelo. Sobre os donos do poder, de Raymundo Faoro. Disponivel em:
<http://www.sibila.com.br/index.php/mix/1326-sobre-o0s-donos-do-poder-de-raymundo-faoro>
Acesso em: 26 mar. 2012.

® Idem, p. 74.

® ZANCANARO, Antonio Frederico. A corrupcdo politico-administrativa no Brasil. S&o
Paulo: Editora Académica, 1994, p. 40.
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Real mais do que triplicou. O déficit crescia sem
parar. No Ultimo ano, 1821, o buraco no
orcamento tinha aumentado mais de vinte vezes —
de 10 contos de réis para 239 contos de réis.
Apesar disso, a corte continuou a bancar todo
mundo, sem se preocupar com a origem dos
recursos.’

Exemplo cristalino desta nefasta e odiosa face da corrupgdo é a
cobranca de comisséo, a qual nos tempos de D. Jodo VI ja era préatica
corriqueira, como assevera o historiador Oliveira Lima, mencionado por
Laurentino Gomes:

Outra heranca da época de D. Jodo é a préatica da
“caixinha” nas concorréncias e pagamentos dos
servigos publicos. O historiador Oliveira Lima,
citando os relatos do inglés Luccock, diz que se
cobrava uma comissdo de 17% sobre todos os
pagamentos ou saques do tesouro publico. Era
uma forma de extorsdo velada: se o interessado
ndo comparecesse com 0s 17 %, 0s processos
simplesmente paravam de andar. “A época de D.
Jodo VI estava destinada a ser na historia
brasileira, pelo que diz respeito a administracdo e
peculato”, avaliou Oliveira Lima. “A corrupgao
medrava escandalosamente e tanto contribuia para
aumentar as despesas, como contribuia 0
contrabando para diminuir as rendas.”

O mesmo autor transcreve trecho de uma carta de D. Pedro I, em
gue 0 mesmo desabafa:

“De parte nenhuma vem nada”, queixava-se D.
Pedro a D. Jodo VI, em 17 de julho de 1821.
“Todos os estabelecimentos ficaram; o0s que
comem da nacdo sdao sem numero (...), ndo ha
dinheiro (...), ndo sei o que hei de fazer.” O

" GOMES, Laurentino. 1808: como uma rainha louca, um principe medroso e uma corte
corrupta enganaram Napoledo e mudaram a historia de Portugal e do Brasil. Sdo Paulo:
Editora Planeta do Brasil, 2007, pag. 190.

8 Idem. p. 192.



24

principe também reclamava da corrupgdo e dos
desmandos na administrag&o do dinheiro pablico.’

Como € notério, nos dias de hoje a situacdo ndo € muito
diferente, alids, segundo a reportagem intitulada “O Raio X da
Corrupc¢do”, da Revista Veja, de 8 de junho de 2011.:

A Policia Federal descobriu que a tabela de pregos
adotada pelo governo para pagar materiais usados
em obras publicas contém uma margem oculta de
superfaturamento. Alguns precos sdo até 145 %
maiores praticados no comércio — e o contribuinte
é quem paga a conta.’

Também, a mesma revista semanal, publicou:

Na Ultima década, o Brasil testemunhou uma
escalada sem igual de escandalos de corrupgéo.
Vampiros, sanguessugas, mensaleiros — entre
outras mafias menos afamadas — surrupiaram dos
cofres publicos 41 bilhdes a 69 bilhdes de reais
por ano, segundo estimativa da Federacdo das
Indistrias do Estado de Sao Paulo (Fiesp).™

Na&o é por outras raz@es, que ao longo do tempo foram inseridos,
no ordenamento juridico patrio, dispositivos constitucionais ou infra-
constitucionais, para coibir condutas improbas, com sancgdes civeis,
administrativas e criminais.

Assim, a primeira constituicdo brasileira, de 25 de mar¢o de
1824, apesar de ndo citar diretamente o termo improbidade
administrativa, fez constar em seu texto figuras de comportamento que
cobrava probidade administrativa dos agentes publicos.

® GOMES, Laurentino. 1822: como um homem sabio, uma princesa triste e um escocés louco
por dinehiro ajudaram D. Pedro a criar o Brasil, um pais que tinha tudo para dar errado. Rio
de Janeiro: Nova Fronteira, 2010, pag. 57.

Y REVISTA VEJA. O raio X da corrupgo. S&o Paulo, edicdo n. 2220, 8 de junho de 2011,
p. 122.

1 REVISTA VEJA. O despertar das consciéncias. S&o Paulo, edigdo n. 2234, de 14 de
setembro de 2011, p. 56.
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Nos artigos 133, 143, 156, 157 e 179, constata-se:

Art. 133. Os Ministros de Estado serdo
responsaveis

I ...

I1. Por peita, suborno, ou concussao.

I11. Por abuso do Poder.

1V. Pela falta de observancia da Lei.

VI. ...

VI. Por qualquer dissipacgéo dos bens publicos.
Art. 143. S8o responsaveis 0s Conselheiros de
Estado pelos conselhos, que derem, oppostos as
Leis, e ao interesse do Estado, manifestamente
dolosos.

Art. 156. Todos os Juizes de Direito, e 0s
Officiaes de Justica sdo responsaveis pelos abusos
de poder, e prevaricagdes, que commetterem no
exercicio de seus Empregos; esta responsabilidade
se fard effectiva por Lei regulamentar.

Art. 157. Por suborno, peita, peculato, e
concussao havera contra elles ac¢do popular, que
poderd ser intentada dentro de anno, e dia pelo
proprio queixoso, ou por qualquer do Povo,
guardada a ordem do Processo estabelecida na
Lei.

Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e
Politicos dos Cidaddos Brazileiros, que tem por
base a liberdade, a seguranga individual, e a
propriedade, é garantida pela Constituicdo do
Imperio, pela maneira seguinte..XXIX. Os
Empregados Publicos sdo strictamente
responsaveis pelos abusos, e omissdes praticadas
no exercicio das suas funccdes, e por nao fazerem
effectivamente responsaveis aos seus
subalternos.*

Como a norma constitucional necessitava de complementacéo,
naquele tempo j& se considerava fundamental a edi¢do de lei especifica
para coibir conduta improba, tanto que o artigo 134, assim estabelecia:

2 BRASIL, Constituicdo de 1824. Carta Politica do Império do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao24.htm>. Acesso em: 04 ago.
2011.
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“Uma Lei particular especificard a natureza destes delictos, e a
maneira de proceder contra elles.”*?

A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24
de fevereiro de 1891, foi a primeira Carta Politica brasileira a fazer
referéncia expressa a denominagdo probidade administrativa, em seu
artigo 54, que previa hipdteses de crimes de responsabilidade do
Presidente.

Art 54 - S3o crimes de responsabilidade os atos
do Presidente que atentarem contra:

6°) a probidade da administracao;

8 1° - Esses delitos serdo definidos em lei
especial.

§ 2° - QOutra lei regulard a acusagao, 0 processo e 0
julgamento.

8 3° - Ambas essas leis serdo feitas na primeira
sess&o do Primeiro Congresso."

Da mesma forma que a Constituicdo do Império, esta também
expressou a necessidade de lei infraconstitucional para normatizar os
atos contrarios a probidade administrativa, que regulasse a acusagdo, o
processo e o julgamento.

Além do Presidente, a Constituicdo de 1891 também cobrava
probidade dos demais funcionarios publicos ao dizer que 0s mesmos
eram estritamente responsaveis pelos abusos e omissfes ocorridos nos
exercicio do cargo.

Art 82 - Os funcionarios pablicos séo estritamente
responsaveis pelos abusos e omissdes em que
incorrerem no exercicio de seus cargos, assim
como pela indulgéncia ou negligéncia em ndo
responsabilizarem  efetivamente  0os  seus
subalternos. Paragrafo Unico - O funcionario
publico obrigar-se-4 por compromisso formal, no
ato da posse, ao desempenho dos seus deveres
legais.

¥ BRASIL, Constituicdo de 1824. Carta Politica do Império do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao24.htm>. Acesso em: 04 ago.
2011.

1 BRASIL, Constituicdo de 1891. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao91.htm>.
Acesso em: 05 ago. 2011.




27

Na seqliéncia da vida juridica nacional, surgiu a Constituicdo da
Republica dos Estados Unidos do Brasil de 16 de julho de 1934, a qual
manteve a hipdtese de ser cometido crime de responsabilidade, pelo
Presidente da Republica, ao atentar contra a probidade da administracao.

Art 57 - S8o crimes de responsabilidade os atos
do Presidente da Republica, definidos em lei, que
atentarem contra:

f) a probidade da administrag&o;
7°) a guarda e emprego constitucional dos
dinheiros pablicos; *°

A constituicdo de 1934, na mesma esteira da anterior, exigia
responsabilidade dos funcionarios publicos, alias: “Art 171 - Os
funcionarios publicos s@o responsaveis solidariamente com a Fazenda
nacional, estadual ou municipal, por quaisquer prejuizos decorrentes
de negligéncia, omiss&o ou abuso no exercicio dos seus cargos. “*®

Em 10 de novembro de 1937, sob a égide do Estado Novo,
Getulio Vargas outorgou a Carta Constitucional, a qual estabelecia: “Art
85 - Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica
definidos em lei, que atentarem contra:...d) a probidade administrativa e
a guarda e emprego dos dinheiros piblico;™*’

Com a promulgacdo, em 18 de setembro de 1946, da Constituicdo
dos Estados Unidos do Brasil, manteve-se a hipotese de crime de
responsabilidade do Presidente da Republica em seu artigo 89, V,
guando o chefe do executivo atentar contra a probidade da
administracgo.’®

Fato relevante na histéria do combate a improbidade
administrativa, e que por certas vezes passa desapercebido, € a criacdo,
no Brasil, do Tribunal de Contas, através do artigo 89, da Constituicao
de 1891.

% BRASIL, Constituicdo de 1934. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm>.  Acesso em: 08
ago. 2011.

% Idem.

7 BRASIL, Constituicdo de 1937. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil,
Disponivel ~em:  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm>.
Acesso em: 23 ago. 2011.

BBRASIL, Constituicio de 1946. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm>. Acesso em: 23 ago.
2011.
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Art 89 - E instituido um Tribunal de Contas para
liquidar as contas da receita e despesa e verificar a
sua legalidade, antes de serem prestadas ao
Congresso.

Os membros deste Tribunal serdo nomeados pelo
Presidente da Republica com aprovagdo do
Senado, e somente perderdo os seus lugares por
sentenca, ™

A Carta Constitucional de 1937, manteve a institucionalizagio do
Tribunal de Contas, com o seguinte mandamento:

Art 114 - Para acompanhar, diretamente ou por
delegacbes organizadas de acordo com a lei, a
execucdo orcamentdria, julgar das contas dos
responsaveis por dinheiros ou bens publicos e da
legalidade dos contratos celebrados pela Unido, €
instituido um Tribunal de Contas, cujos membros
serdo nomeados pelo Presidente da Republica,
com a aprovacdo do Conselho Federal. Aos
Ministros do Tribunal de Contas sdo asseguradas
as mesmas garantias que aos Ministros do
Supremo Tribunal Federal.

Paragrafo Gnico - A organizacdo do Tribunal de
Contas sera regulada em lei. %

Porém, foi a Constituicdo de 1946, que estabeleceu, pela primeira
vez, a sua organizacdo e competéncia, 0 que privilegiou, com toda
certeza, 0 combate a improbidade administrativa, na defesa do erério e
demais bens publicos.

Art 76 - O Tribunal de Contas tem a sua sede na
Capital da Republica e jurisdicdo em todo o
territdrio nacional.

8 1° - Os Ministros do Tribunal de Contas serdo
nomeados pelo Presidente da Republica, depois
de aprovada a escolha pelo Senado Federal, e
terdo os mesmos direitos, garantias, prerrogativas

¥ BRASIL, Constituicdo de 1891. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil.
Disponivel ~em:  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm>.
Acesso em: 23 ago. 2011.
% BRASIL, Constituicdo de 1937. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil,
Disponivel ~em:  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm>.
Acesso em: 23 ago. 2011.
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e vencimentos dos Juizes do Tribunal Federal de
Recursos.

8§ 2° - O Tribunal de Contas exercerd, no que lhe
diz respeito, as atribuicdes constantes do art. 97, e
ter& quadro préprio para o seu pessoal.

Art 77 - Compete ao Tribunal de Contas:

| - acompanhar e fiscalizar diretamente, ou por
delegacBGes criadas em lei, a execucdo do
orgamento;

Il - julgar as contas dos responsaveis por
dinheiros e outros bens publicos, e as dos
administradores das entidades autarquicas;

Il - julgar da legalidade dos contratos e das
aposentadorias, reformas e pensoes.

§ 1° - Os contratos que, por qualquer modo,
interessarem a receita ou a despesa s se reputardo
perfeitos depois de registrados pelo Tribunal de
Contas. A recusa do registro suspenderd a
execucdo do contrato até que se pronuncie o
Congresso Nacional.

§ 2° - Sera sujeito a registro no Tribunal de
Contas, prévio ou posterior, conforme a lei o
estabelecer, qualquer ato de Administragdo
Publica de que resulte obrigacdo de pagamento
pelo Tesouro nacional ou por conta deste.

8§ 3° - Em qualquer caso, a recusa do registro por
falta de saldo no crédito ou por imputagdo a
crédito improprio tera carater proibitivo. Quando
a recusa tiver outro fundamento, a despesa podera
efetuar-se, apds despacho do Presidente da
Republica, registro sob reserva do Tribunal de
Contas e recurso ex officio para o Congresso
Nacional.

§ 4° - O Tribunal de Contas dara parecer prévio,
no prazo de sessenta dias, sobre as contas que o
Presidente da Republica deverd prestar
anualmente ao Congresso Nacional. Se elas ndo
Ihe forem enviadas no prazo da lei, comunicara o
fato ao Congresso Nacional para os fins de
direito, apresentando-lhe, num e noutro caso,
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minucioso relatério de exercicio financeiro
encerrado.?

Avanco, este ndo menos significativo, que se relaciona
diretamente com a histéria da legislacdo de combate a improbidade
administrativa, no Brasil, é a expressa menc¢do, no artigo 141, 831, 22
parte, da Carta Constitucional de 1946, da possibilidade de seqliestro e o
perdimento de bens no caso de enriquecimento ilicito, por influéncia ou
com abuso de cargo ou funcdo publica ou, de emprego em entidade
autarquica.??

Em que pese a importancia do fato histérico acima mencionado,
o dispositivo carecia de lei que regulamentasse a aplicabilidade da
norma constitucional, o que restou atendido com a vigéncia das Leis ns.
3.164/57 e 3.502/58, respectivamente denominadas Lei Pitombo-Godoy
Ilha e Bilac Pinto.

Antes da edi¢do destas duas legislagdes, surgiu, em 10 de abril de
1950, a Lei n. 1.079/50, chamada lei dos crimes de responsabilidade, a
qual continha as condutas tipicas, caso perpetradas pelo Presidente da
Republica, previstas no capitulo V.

Art. 9° S8o crimes de responsabilidade contra a
probidade na administracéo:

1 - omitir ou retardar dolosamente a publicacdo
das leis e resolucbes do Poder Legislativo ou dos
atos do Poder Executivo;

2 - ndo prestar ao Congresso Nacional dentro de
sessenta dias apds a abertura da sessdo legislativa,
as contas relativas ao exercicio anterior;

3 - ndo tornar efetiva a responsabilidade dos seus
subordinados, quando manifesta em delitos
funcionais ou na pratica de atos contrarios a
Constituicéo;

4 - expedir ordens ou fazer requisicdo de forma
contraria as disposicdes expressas da
Constituigdo;

5 - infringir no provimento dos cargos publicos,
as normas legais;

2 BRASIL, Constituicdo de 1946. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm>. Acesso em: 23 ago.
2011.

2 |dem.
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6 - Usar de violéncia ou ameaca contra
funcionario publico para coagi-lo a proceder
ilegalmente, bem como utilizar-se de suborno ou
de qualquer outra forma de corrupgéo para o
mesmo fim;

7 - proceder de modo incompativel com a
dignidade, a honra e o decdro do cargo.

A Lei n. 4717, de 29 de junho de 1965, que introduziu e
regulamentou a acdo popular no cendrio juridico pétrio, foi outro
importante instrumento que surgiu ao longo da histéria com o intuito de
combater atos de improbidade administrativa, a qual deu legitimidade
ao cidaddo comum para questionar e reclamar a anulacdo de atos lesivos
ao patrimdnio publico, bem como o respectivo ressarcimento.

Art. 1° Qualquer cidaddo sera parte legitima para
pleitear a anulacéo ou a declaracéo de nulidade de
atos lesivos ao patrimdnio da Unido, do Distrito
Federal, dos Estados, dos Municipios, de
entidades autarquicas, de sociedades de economia,
de sociedades mdtuas de seguro nas quais a Unido
represente os segurados ausentes, de empresas
publicas, de servigos sociais autdbnomos, de
instituices ou fundacbes para cuja criacdo ou
custeio o tesouro publico haja concorrido ou
concorra com mais de cinqiienta por cento do
patrimbnio ou da receita anua, de empresas
incorporadas ao patriménio da Unido, do Distrito
Federal, dos Estados e dos Municipios, e de
quaisquer  pessoas juridicas ou entidades
subvencionadas pelos cofres publicos.

§ 1° - Consideram-se patrimdnio publico para os
fins referidos neste artigo, os bens e direitos de
valor econdmico, artistico, estético, historico ou
turistico.”

Na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967,
mantiveram-se as atribuicbes do Tribunal de Contas e mencionava a
hipétese de crime de responsabilidade por ato do Presidente da
Republica contra a probidade na administragéo.

2 BRASIL. Lei n. 4.71.7/65. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4717.htm>. Acesso em: 23 ago. 2011.
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Esta Constitui¢do fortaleceu o ordenamento juridico patrio, no

combate a improbidade administrativa, ao dar fei¢do constitucional a
acdo popular, até entdo prevista na Lei n. 4.717, de 29 de junho de
1965. Segundo o artigo 150, § 31: "qualquer cidaddo serd parte
legitima para propor agdo popular que vise a anular atos lesivos ao
patriménio de entidades ptblicas".?*

Com o Regime Militar em curso, foi editado o Ato Institucional

n. 5, de 13 de dezembro de 1968, o qual, além de restringir direitos e
garantias individuais, também voltou-se contra a a¢do de corruptos.

Art. 8° - O Presidente da Republica podera, apds
investigacéo, decretar o confisco de bens de todos
quantos tenham enriquecido, ilicitamente, no
exercicio de cargo ou fungdo publica, inclusive de
autarquias, empresas publicas e sociedades de
economia mista, sem prejuizo das sangdes penais
cabiveis.

Paragrafo UGnico - Provada a legitimidade da
aquisicdo dos bens, far-se-a sua restituigéo.

A norma que regulamentou deste dispositivo foi o Decreto-Lei n.

502, de marco de 1969, atribuiu a uma comissdo, esta denominada
Comissdo Geral de Investigacdo, a tarefa de investigar atos de

corrupcao.

Art. 3° A Comissdo Geral de Investigacdes
podera, também, observado o disposto nos artigos
1° e 4° do Ato Complementar niimero 39, de 20 de
dezembro de 1968, promover investigacdes para
apura atos de corrupcdo ativa e passiva, ou
contrarios a preservagdo e consolidacdo da
Revolucdo Brasileira de 31 de marco de 1964 para
os efeitos de aplicacdo das medidas previstas no
Ato Institucional n°® 5, de 13 de dezembro de
1968, encaminhando os resultados daquela
investigacdo ao Ministro de Estado da Justica para
os fins de direito.

% BRASIL, Constituicio de 1967. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm>. Acesso em: 23

ago. 2011.
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Na seqliéncia, foi promulgada a Emenda Constitucional n. 1, de
17 de outubro de 1969, a qual foi considerada como nova Constitui¢do
da Republica Federativa do Brasil, entretanto, esta ndo trouxe inovagdes
substanciosas no que diz respeito a preservacdo da probidade
administrativa.

Art. 82. Séo crimes de responsabilidade os atos do
Presidente que atentarem contra a Constituicdo
Federal e, especialmente:

V - a probidade na administracéo;*

J4, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 é a
que mais avangou e ofereceu mecanismos préaticos aos cidaddos para a
preservacdo da probidade administrativa, mencionando expressamente
0s principios da administracdo publica e fortalecendo instituicdes
democréticas, como € o caso do Ministério Publico, com o intuito de
fornecer armas ao combate da corrupgao.

Como se nota do texto constitucional, a preocupagdo do
constituinte originario era tdo premente com o tema que no Capitulo
VII, dos direitos politicos, ele prevé a edicdo de lei complementar para
estabelecer casos de inelegibilidade que visa a prote¢do da probidade
administrativa.

Art. 14....

8§ 9° Lei complementar estabelecerd outros casos
de inelegibilidade e os prazos de sua cessagéo, a
fim de proteger a probidade administrativa, a
moralidade  para  exercicio de mandato
considerada vida pregressa do candidato, e a
normalidade e legitimidade das elei¢fes contra a
influéncia do poder econdmico ou o abuso do
exercicio de funcdo, cargo ou emprego na
administracéo direta ou indireta. %°

BBRASIL, Constituicio de 1969. Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc01-
69.htm>. Acesso em: 23 ago. 2011.

% BRASIL, Constituicdo de 1988. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 23
ago. 2011.
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Ocorre que mencionada lei, somente foi concebida em 4 de junho
de 2010, isto ainda porque foi proposta através de iniciativa popular,
cujo projeto reuniu mais de dois milhGes de assinaturas, o que fez nascer
a Lei Complementar n. 135/2010, popularmente conhecida como lei da
Ficha Limpa, a qual alterou a Lei Complementar n. 64/90 e estabeleceu
casos de inelegibilidade, prazos de cessacdo e determina outras
providéncias, para incluir hipéteses de inelegibilidade que visem a
protecdo da probidade administrativa e a moralidade no exercicio do
mandato.

A Constituicdo Federal de 1988 fortaleceu todas as Instituicdes
democréaticas e delegou, em especial, a missdo constitucional de
proteger o patriménio publico, conseqientemente & moralidade
administrativa, ao Ministério Publico.

Art. 129. Séo fungdes institucionais do Ministério
Publico:

111 - promover o inquérito civil e a agdo civil
publica, para a protecdo do patrimdnio publico e
social, do meio ambiente e de outros interesses
difusos e coletivos;

Com a promulgacdo Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988, restou prevista expressamente a necessidade de lei que
regulamentasse e aplicasse sangbes aos atos de improbidade
administrativa.

Art. 37...

§ 4° - Os atos de improbidade administrativa
importardo a suspensdo dos direitos politicos, a
perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos
bens e o ressarcimento ao erario, na forma e
gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo
penal cabivel.

§ 5° - A lei estabelecerd os prazos de prescri¢do
para ilicitos praticados por qualquer agente,
servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erério,
ressalvadas  as respectivas  agdes  de
ressarcimento.?’

% BRASIL. Constituicdo de 1988. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em:
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Dessa maneira, em 2 de junho de 1992, foi sancionada a Lei n.
8.429, que dispde sobre as sangOes apliciveis aos agentes publicos nos
casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, emprego ou
funcdo na administragdo publica direta, indireta ou fundacional.

Esta legislacdo enumera trés tipos genéricos de condutas: a) atos
de improbidade que importem enriquecimento ilicito (art. 9°); b) atos de
improbidade que importem prejuizo ao erario (art. 10°); c) atos de
improbidade que atentam contra os principios da administragdo publica
(art. 11).

Ainda, como instrumentos juridicos de combates a improbidade
administrativa temos a Lei n. 8.666/93, que regulamenta o0s
procedimentos de licitacdo, a Lei Complementar n°® 101/00, que trata da
Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei n. 7.347/85, a chamada lei da
Acdo Civil Publica, para a protecdo de determinados direitos da
coletividade.

Cabe, finalmente, enaltecer que outras leis foram editadas ao
longo dos anos, as quais contem no seu corpo tipificacdes de condutas
de atos de improbidade administrativa, como sdo os casos lembrados
por Wallace Paiva Martins Janior da lei eleitoral (Lei n° 9.504/97), as
leis das agéncias reguladoras (Lei n® 9.472/97, Lei n°® 9.782/99 e Lei n°
9.986/00), leis de fomento a atividade privada de interesse publico (Lei
n° 9.637/98, Lei n° 9.790/99, Lei n° 8.987/95, Lei n® 10.257/01, Lei n°
11.079/04). %

1.2 ABORDAGEM CONCEITUAL DO ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

A conceituacdo de ato de improbidade administrativa é fato
que, embora ndo conste expressamente na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, nem na Lei n. 8.429/92, ndo desautoriza a
aplicacdo das sanges legais para as condutas tipicas previstas em lei a
ser imposta, apés a instauragdo do devido processo legal, com o
contraditério e ampla defesa, para aqueles que forem acusados de
cometerem atos contrarios & probidade na administracéo.

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 04
ago. 2011.

% MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade Administrativa. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva,
20086, p. 206.
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Isto se justifica porque, na aplicagdo de sancdes legais
previamente estabelecidas e com observdncia aos principios
constitucionais, sobretudo da legalidade, moralidade e eficiéncia, o
poder estatal esta sob 0 manto do Estado Democratico de Direito, como
previsto no paragrafo Gnico, do artigo 1°, da CRFB, onde “todo o poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituic&o.”

Segundo Elpidio Donizetti:

Em uma democracia fragilizada e enfraquecida,
ndo € possivel alcancar a finalidade do Estado
Democratico de  Direito, que objetiva,
mobilizando todas as forgas necessarias, garantir e
concretizar os valores liberdade, justica e
solidariedade. Considerando-se que o Estado
Democrético de Direito é “um estado ativo e
envolve um modelo politico  dindmico,
teleologicamente orientado para a persecucdo de
tais valores [liberdade, justica e solidariedade]”
(Paulo Otero em Direito Constitucional
Portugués), a corrupgdo transforma-se em um
fator de interferéncia nessa dinamicidade,
reduzindo a sua mobilidade e debilitando o
proprio sistema.®

Assim, o conceito de ato de improbidade administrativo é
importante para juridicamente sabermos o que significa referido termo e
aproxima-lo o maximo possivel da realidade, entretanto, o que deve
estar definido com preciséo é a conduta, lesiva ou ndo ao ente publico,
que vai gerar uma sancdo civel, penal ou administrativa ao sujeito que
agir contrariamente a probidade administrativa, o qual atenta
diretamente contra a democracia e a dignidade da pessoa humana.

Dessa maneira, cabe lembrar, de inicio, que o vocabulo
improbidade é o antdnimo da palavra probidade, esta relacionada
diretamente a ética, a moral, a honestidade, a retiddo de conduta, a
lealdade, aos bons costumes e & justica, enquanto aquele, liga-se ao

% BRASIL. Constituicdo de 1988. Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em:
24 ago. 2011.

% DONIZETTI, Elpidio. Combater a corrupgéo fortalece valores republicanos. Disponivel
em:<http://www.conjur.com.br/2011-ago-24/combater-corrupcao-fortalece-democracia-
valores-republicanos>. Acesso em: 25 ago. 2011.
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sentido de desonestidade, incorregdo, ma conduta, ma indole e mau
caréter.

Neste sentido, a Constituicdo da RepuUblica de 1988, imp0s
severas conseqiiéncias para 0s agentes que ndo observarem a devida
probidade na administrag&o.

Art. 37...

84° Os atos de improbidade administrativa
importardo a suspensdo dos direitos politicos, a
perda da funco publica, a indisponibilidade dos
bens e o ressarcimento ao erério, na forma e
gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da agéo
penal cabivel **

Ao completar o texto constitucional, a Lei n. 8.429/92 (LIA), em
seu artigo 12, define as penalidades, estabelece forma e gradacdo,
conforme a gravidade dos atos de improbidade administrativa
perpetrado pelo agente ativo.

Para Emerson Garcia:

A licitude dos atos dos agentes pablicos havera de
ser extraida da conjuncdo das regras e dos
principios, quer sejam explicitos ou implicitos, o
que conferira a estes um grau de obrigatoriedade
que h& muito é difundido mas que pouco tem se
concretizado. Segundo o principio da unidade da
Constituicdo, todas as normas por ela
formalmente encampadas tém igual forca e
hierarquia, sendo cogente sua observancia pelos
agentes publicos. Como sera oportunamente visto,
a previsdao de meios de coibi¢do a improbidade
administrativa tem esteio constitucional, tendo
sido o art. 37, 84°, da Constitui¢do regulamentado
pela Lei n°® 8.429/92, texto legal que instituiu a
tipologia dos atos de improbidade e cominou as
respectivas sanges.*

% DONIZETTI, Elpidio. Combater a corrupgdo fortalece valores republicanos. Disponivel
em:<http://www.conjur.com.br/2011-ago-24/combater-corrupcao-fortalece-democracia-
valores-republicanos>. Acesso em: 25 ago. 2011..

% GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2002, p. 17.
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Para a legislacdo patria em vigor, conforme previsto na Lei n.
8.429/92: 1) Em caso de ato de improbidade administrativa que importe
enriquecimento ilicito o agente estard sujeito a perda dos bens ou
valores acrescidos ilicitamente ao patriménio, ressarcimento integral do
dano, quando houver, perda da funcdo publica, suspensdo dos direitos
politicos de oito a dez anos, pagamento de multa civil de até trés vezes o
valor do acréscimo patrimonial e a proibi¢do de contratar com o Poder
Publico ou receber beneficio ou incentivos fiscais ou crediticios, direta
ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual
seja socio majoritario, pelo prazo de dez anos. 2) Na hip6tese de ato de
improbidade administrativa que cause prejuizo ao erario estara o sujeito
ativo obrigado a ressarcir integralmente o dano, perdera os bens ou
valores acrescidos ilicitamente ao patrimbnio, se concorrer esta
circunstancia, estard submetido a perda da funcdo publica, suspensdo
dos direitos politicos de cinco a oito anos, pagamento de multa civil de
até duas vezes o valor do dano e proibigdo de contratar com o Poder
Pablico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios direta
ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual
seja s6cio majoritario, pelo prazo de cinco anos. 3) J4, se ocorrer ato de
improbidade administrativa pelo desrespeito aos principios da
administracdo publica, estard o agente improbo sujeito a obrigacdo de
ressarcimento integral do dano, se houver, perda da fungdo publica,
suspensdo dos direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento de
multa civil de até cem vezes o valor da remuneragdo percebida pelo
agente e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente,
ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja socio
majoritario, pelo prazo de trés anos.

Portanto, a conceituacdo de ato de improbidade administrativo é
importante para juridicamente sabermos o que significa referido termo e
aproxima-lo o maximo possivel da realidade, alids: ““0s conceitos
juridicos descrevem determinadas situagdes, faticas ou juridicas, que
desencadeiam consequiéncias previstas no plano normativo.”*

Na dtica deste estudo, o ponto vital para uma abordagem
conceitual do ato de improbidade administrativa deve estar embasado na
consciéncia de que a honestidade é dever de todo agente publico, ela
ndo pode ser entendida como uma simples virtude, mas algo que deve
estar enraizada na personalidade dos que servem a Administracdo

® GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2002, p. 185.
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Pablica, pois eles devem dar o exemplo para toda a sociedade ao gerir
bens que pertencem a coletividade.

Ao analisar conceitos de atos de improbidade administrativa
percebe-se que para alguns autores a relagdo entre conduta e o0s
principios constitucionais da administragdo publica estdo intimamente
ligados, sempre embasados na necessidade da presenca da probidade
administrativa.

José Afonso da Silva menciona que:

A probidade administrativa é uma forma de
moralidade  administrativa  que  mereceu
consideracdo especial da Constitui¢do, que pune o
improbo com a suspensdo dos direitos politicos
(art. 37, 84°). A probidade administrativa consiste
no dever de o “funcionario servir a Administracéo
com honestidade, procedendo no exercicio das
suas fungdes, sem aproveitar os poderes ou
facilidades delas decorrentes em proveito pessoal
ou de outrem a quem queira favorecer”’. O
desrespeito a esse dever é que caracteriza a
improbidade administrativa. *

Deste conceito, extrai-se que a moralidade deve estar presente
nos atos administrativos e a regra a ser seguida é a observancia da
probidade na administracdo, com um agir honesto. Por outro lado, a
inobservancia desta conduta caracterizard ato de improbidade
administrativa.

Também, como leciona Hely Lopes Meirelles, o dever de
probidade esta constitucionalmente integrado na conduta do
administrador publico como elemento necessario a legitimagéo de seus
atos.

Por sua vez, Marcelo Caetano esclarece:

A probidade administrativa consiste no dever de o
funcionario  servir a administragdo com
honestidade, procedendo no exercicio das
fungdes, sem aproveitar os poderes ou facilidades

3 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, 22. ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2003, p. 649.

% MEIRELLES. Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 27. ed. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2002, p. 104.
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dela decorrentes em proveito proprio pessoal ou
de outrem a quem queira favorecer.®

Assim, é de ser considerado que improbidade é a falta de
probidade. Dessa feita, ato de improbidade administrativa pode ser
entendido como a acdo ou omissdo que transgride o dever de
honestidade, descrita em lei, tipifica condutas realizadas em detrimento
da coisa publica, mesmo sem importar em enriguecimento ilicito ou
prejuizo aos cofres publicos.

1.3 ASPECTOS GERAIS DO COMBATE A IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

No Brasil, assim como ocorreu nos Estados Unidos da América
do Norte, a partir da década de setenta, em que uma crise de confianga
assolou aquele pais e fez com que as pessoas desacreditassem nos
governos, nossa nacgao, atualmente, também vive crise semelhante, em
que a populacdo ndo deposita confianga na Administracdo Publica e em
seus governantes, merecendo, urgentemente, uma discussdo
juridica/social que estimule a reflexdo sobre ética e moral.

Para Ronald Dworkin, em seu liberalismo politico e sua teoria
interpretativa, se deve, em ultima andlise, encarar a ciéncia social
como um projeto humano.*

Alids, sua obra tem se ocupado da natureza da interpretacdo
judicial do direito e o papel do judiciario, principalmente, ao sustentar a
criacdo de uma imagem progressista para o judiciario, proposta esta que
consiste em dar forma a seu pensamento direcionado ao
desenvolvimento juridico e que esta ligado a uma teoria da moralidade
politica que delimita o crescimento do direito tanto no nivel social
quanto no individual.*®

Morrison, complementa:

Para Dworkin, o sistema juridico é uma vasta
estrutura intelectual e pratica — ndo tem,
necessariamente, coeréncia l6gica, podem conter

% CAETANO, Marcelo. Principios fundamentais do direito administrativo. Rio de Janeiro:
Forense, 1977, p. 396.

% MORRISON, Wayne. Filosofia do direito: dos gregos ao pés-modernismo. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2006, p. 499.

% |dem. p. 495.
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muitos principios conflitantes e implicacdes de
principios, de regras, principios e direitos — que é
uma expressdo dos valores politicos que
predominam na sociedade. Os principios juridicos
exprimem principios politicos e morais; assim,
um juiz, ao extrair os principios envolvidos numa
linha de precedentes, deve fazer o melhor uso de
seu conhecimento dos valores politicos e morais
de sua comunidade. A contribuicdo de Dworkin
estd no desenvolvimento de uma teoria
consistente que permite que o juiz interprete suas
préprias responsabilidades morais e éticas de
modo liberal.*

Nas palavras de Dworkin:

Se nossa comunidade realmente aceita a idéia
“conceitual” abstrata de que os direitos legais séo
aqueles que decorrem de decisGes politicas do
passado, segundo a melhor interpretacdo do que
tal coisa significa, entdo isso nos ajuda a explicar
a complexa relacdo entre o direito e os outros
fendmenos sociais. Como o direito de uma
sociedade pode ser diferente de sua moral? Como
ele difere daquilo que a verdadeira justica exige
de qualquer Estado, sejam quais forem suas
convicgdes ou tradigbes populares? Nossa
descrigdo conceitual oferece uma breve resposta a
essas duas perguntas: é diferente de cada uma
porgue seu contetido pode depender da outra.*

O referido autor, responde aos questionamentos:

Devo explicar essa afirmagao enigmatica. Vamos
supor que identificamos como a “moral popular”
de uma comunidade o conjunto de opiniGes sobre
a justica e outras virtudes politicas e pessoais que
sdo vistas como questdes de convic¢do pessoal
pela maioria dos membros dessa comunidade, ou
talvez, de alguma elite moral dentro dela. E

% MORRISON, Wayne. Filosofia do direito: dos gregos ao pés-modernismo. S&o Paulo:
Martins Fontes, 2006, p. 495.
“° DWORKIN, Ronald. O império do direito. Trad. Jeferson Luiz Camargo. S&o Paulo:
Martins Fontes, 2003, p. 121.
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vamos também supor que identificamos como
“tradi¢cBes morais” sua moral popular ao longo de
um periodo histdrico que inclui o presente. Torna-
se bastante clara, portanto, a distingdo entre essas
idéias e o direito da comunidade. Seu direito
pertence & comunidade ndo apenas passivamente,
porque seus membros sustentam certas idéias
sobre o que é certo ou errado, mas como uma
questdo de compromisso ativo, porque suas
autoridades tomaram decisGes que comprometem
a comunidade com os direitos e deveres que
constituem o direito.**

Assim: “N&o obstante, uma concepcao particular do direito pode
fazer com que a pergunta sobre quais direitos e deveres decorrem de
decisBes politicas anteriores dependa, de algum modo, tanto da moral
popular quanto do contetido explicitos dessas decisdes.”*?

Portanto, o juiz deve fazer o melhor uso dos valores politicos e
morais de sua comunidade, também, é primordial que o0s
administradores publicos o facam, sem se afastarem, jamais dos
principios constitucionais que estdo obrigados a darem cumprimento,
embasados em valores de ética e honestidade.

Além disso, frise-se que a discussdo do tema improbidade
administrativa deve ser realizada com um olhar critico, sob uma 6tica de
interpretacdo construtiva, distanciando-se de um puro e simples
discorrer a cerca das normas positivadas na legislacéo brasileira.

Este é um tema, infelizmente, presente e continuo na vida das
pessoas no Brasil, a improbidade administrativa é assunto tratado quase
que diariamente nos noticiarios, sobretudo relacionado a casos de
corrupgdo em todas as suas formas.

Fato lamentavel é esta constatacdo, mas de uma forma ou de
outra, o problema tem que ser enfrentado ndo sO pelos Orgaos
encarregados pela fiscalizacdo, repressao e sancdo, mas também por
toda a sociedade brasileira.

O ideal é o combate a improbidade administrativa de uma
maneira preventiva, com o fortalecimento das nocles de ética, com
maior educacdo do povo, mostrando-lhes o mal que os desvios de
conduta causam ao exercicio de cidadania.

“ DWORKIN, Ronald. O império do direito. Trad. Jeferson Luiz Camargo. S&o Paulo:
Martins Fontes, 2003, p. 121.
“2 | dem.
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Importante enaltecer o papel de campanhas educativas, inclusive,
algumas de iniciativa do préprio Ministério Publico, como é o caso da
intitulada: “O que vocé tem a ver com a corrupgdo?”, esta idealizada
pelo promotor de justica catarinense Affonso Ghizzo Neto, que foi
ganhadora da 22 edigdo nacional do Prémio Innovare, uma realizacdo do
Ministério da Justica, da Fundacdo Getllio Vargas, da Associagdo dos
Magistrados Brasileiros e da Associagdo Nacional dos Membros do
Ministério Pablico.

Referida campanha é direcionada & educacdo de criangas e
adolescentes no sentido de destacar valores éticos e estimular as
denuncias e a cobranca da sociedade contra a préatica da corrupcdo. O
projeto é desenvolvido por meio de campanha publicitaria — com
veiculagdo de pegas em cinemas, radio, televisdo — e distribuicdo de
cartilhas sobre o tema nas escolas.

Esta campanha tem embasamento tedrico na obra de Hannah
Arendt*, “Responsabilidade e Julgamento”, que enaltece trés formas de
a responsabilidade: 1) responsabilidade para com os proprios atos, ou
responsabilidade individual, 2) responsabilidade para com atos de
terceiro, ou responsabilidade coletiva ou social; e, 3) a responsabilidade
para com as geracdes futuras a partir de um agir consciente.

Em 16 de marco de 2008, através de um ato civico histdrico,
promovido pela CONAMP (Associacdo Nacional dos Membros do
Ministério Publico) e CNPG (Conselho Nacional de Procuradores-
Gerais), nas dependéncias do Ministério Publico do Distrito Federal e
dos Territdrios, em Brasilia, foi realizado o langamento Nacional da
campanha “O que vocé tem a ver com a corrupgao?”, com a presenca de
todos os Procuradores-Gerais de Justica dos Estados, presidentes de
Associagdes Estaduais, representes da sociedade civil, e conduzida pelo
ator da Rede Globo de Televisdo, Nilton Gongalves, mestre de
cerimdnias deste acontecimento.

Além disso, a prépria legislacdo (LIA) estabelece formas legais
de se prevenir desvios de condutas, como estabelecido o no art. 13° a
posse e 0 exercicio de agente publico ficam condicionados a
apresentacdo de declaracdo dos bens e valores que compdem o seu
patriménio privado, a fim de ser arquivada no servico de pessoal
competente.

“ ARENDT. Hannah. Responsabilidade e Julgamento. S&o Paulo: Companhia das Letras,
2004, p. 162-164.
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Para o Ministro do Supremo Tribunal Federal, Joaquim Barbosa,

que citou Caio Té&cito, ao proferir seu voto na Acdo Declaratdria de
Constitucionalidade n. 29, do Distrito Federal, ao analisar a lei

244,

denominada de “Ficha Limpa”™™":

Aliés, é importante mencionar, nas palavras de
Caio Técito, que “a Constituicdo de 1988 realga e
destaca, em diversos de seus preceitos, a
importancia da moralidade administrativa entre os
pressupostos maximos do sistema constitucional”.
Apo0s discorrer sobre a histéria da corrupgdo e
desvios de conduta pelos administradores
publicos, o professor Caio Tacito acrescenta:
“Mais construtiva, porém, do que a san¢do de
desvios de conduta funcional sera a adocdo de
meios preventivos que resguardem a coisa publica
de manipulagdes dolosas ou culposas. Mais valera
a contencdo que a repressdo de procedimentos
ofensivos & moralidade administrativa. Os
impedimentos legais a conduta dos funcionarios
publicos e as incompatibilidades de parlamentares
servem de antidoto as facilidades marginais que
permitem a captacdo de vantagens ilicitas”.

Os atos de improbidade administrativa, sobretudo de corrupcéo,

ou seja, aqueles atos cometidos dolosamente contra a coisa publica,
desvirtuam a esséncia da Administracdo Publica, que é a consecucgéo do

bem comum.
Recente reportagem intitulada “O despertar das consciéncias”, da

Revista Veja, de 14 de setembro de 2011, constata a letargia em que a
populacdo encarava o fendmeno da improbidade administrativa:

Quanto maiores as cifras desviadas, mais timidas
eram as vozes a se levantar contra os malfeitores.
Tem sido assim. Uma pasmaceira entrecortada
por alguns espasmos de indignacdo. Na semana
passada, de maneira totalmente espontanea,
valendo-se das redes sociais como plataforma de
organizagdo, milhares de brasileiros reagiram nas
ruas. Em diversas capitais, eles, a maioria jovens,

“BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADC29.pdf > Acesso em: 09 jan.

2012.
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fizeram demonstragcbes paralelas aos desfiles
oficiais do Dia da Pétria.*®

Porém, enquanto este tipo de movimento ndo altera o quadro de
corrupcdo generalizado existente em nosso pais, a impunidade continua
a contagiar a populacdo, e, por essa razdo, ndo ha outra alternativa,
sendo a busca repressiva do combate a improbidade administrativa e a
corrupgéo.

Para Elpidio Donizetti, ao mencionar Alfredo Héctor Wilenski:

A corrupgdo tende a criar um distanciamento
entre 0s representantes e representados, gerando
uma situagdo de desconfianga, auséncia de
legitimidade e enfraquecimento do préprio ideéario
impulsionador do sistema democrético. Alfredo
Héctor Wilensky, ao discorrer sobre os efeitos
negativos da impunidade, alerta que “a
impunidade  imiscui-se como um  quisto
inextirpavel, porquanto na consciéncia coletiva
das comunidades existe a percepgdo social de que,
se 0S mais poderosos ndo sdo reprimidos por
grandes causas e razdes, entdo menos 0 serdo por
razbes e causas menores, que  serdo,
eventualmente, a base da rotina do acto corrupto”.
Essa situacdo conduz, inelutavelmente, a que se
forme uma sociedade que vai se enfermando,
perdendo consciéncia ética no que respeita aos
valores inerentes ao Estado Democratico.*

Nesse aspecto, na busca de uma minora¢do do problema, o0s
infratores, os quais apds os devidos processos legais, com o
contraditério e ampla defesa, poderdo sofrer sancdes previstas na
legislacdo brasileira. Estas de caracteres penais, civeis e administrativas,
tendentes a punir os agentes desonestos.

Os meios de combate a improbidade administrativa, onde se
enquadra a corrupcdo, tém origem constitucional no §4°, art. 37 e é
regulamentado pela Lei 8.429/92, que enumera os atos de improbidade
administrativa, propriamente ditos e suas sancdes.

* REVISTA VEJA. O despertar das consciéncias. S&o Paulo, edicdo n. 2234, de 14 de
setembro de 2011, p.56.

“ DONIZETTI, Elpidio. Combater a corrupgdo fortalece valores republicanos. Disponivel
em: <http://www.conjur.com.br/2011-ago-24/combater-corrupcao-fortalece-democracia-
valores-republicanos>. Acesso em: 25 ago. 2011.
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Segundo a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil:

Art. 37. 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...

84° (Os atos de improbidade administrativa
importardo a suspensdo dos direitos politicos, a
perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos
bens e o ressarcimento ao erario, na forma e
gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo
penal cabivel.”’

Importante mencionar que 0s principios constitucionais da
administracdo publica exercem papel preponderante no controle da res
publica, eles sdo obrigatérios para todos os agentes, de qualquer
natureza, que estdo no desempenho de fung¢des publicas e caracteriza
desvio de conduta qualquer descumprimento desses principios.

Legalidade nada mais é do que o estrito cumprimento das leis.
Impessoalidade € a busca do interesse publico, Unico objetivo da
administragdo, completamente isento de qualquer direcionamento de
ordem particular. Publicidade é a obrigatoriedade de ser dado
conhecimento ao administrado dos atos praticados pelo Poder Publico.
Eficiéncia diz respeito a qualidade dos atos administrativos. Moralidade
pode ser entendida como a busca dos ditames da Justica, da dignidade,
lealdade e boa-fé, o que devem nortear todos os atos da administracéo.

A Lei Federal n. 9.784/99, em seu artigo 2° , além dos ditames
mencionados acima, disse que a administracdo publica devera obedecer
aos  principios da finalidade, motivacdo, razoabilidade,
proporcionalidade, ampla defesa, contraditorio, seguranga juridica e
interesse publico.

No campo juridico e legal, como instrumentos processuais &
disposicdo dos legitimados no combate aos atos de improbidade tém-se,
principalmente, a A¢do Popular (Lei 4.717/65) e a Acdo Civil Pablica
(prevista na Lei 7.347/85), sem contar a possibilidade, em alguns casos,
da realizagdo de Termos de Compromisso de Ajustamento de Conduta,

T BRASIL. Constituicio de 1988. Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>.  Acesso em:
25 ago. 2011.
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originado, na sua grande maioria, de Inquérito Civil ou Procedimento
Preparatorio, estes instaurados pelo 6rgdo do Ministério Publico.

Para a Constituicdo Federal de 1988, a ética é bandeira de
cidadania, e assim deveria ser encarada tanto pela populagdo, como,
principalmente pelos Poderes constituidos.

Pode-se dizer que a pauta ética ganhou espag¢o na Constituigdo
Federal e, portanto, ndo ha mais vez para um moralismo estatal imposto
na base da forca, como era comum no regime da ditadura militar, muitas
vezes com a aquiescéncia do Poder Judiciario, o qual tem hoje uma
importante missdo no controle ético/moral da administracéo pablica. 8

Para Anjos Neto:

O campo restou alargado, apenas com inversao de
pauta e de seu idealizador, pois, ao contrario do
regime anterior, ndo ha mais espagos para
arbitrariedades estatais em nome de um
moralismo de todo falacioso, hoje podendo se
falar numa verdadeira Carta Etica a partir mesmo
de valores que estdo se densificando dia-a-dia em
busca de uma maior operatividade, alguns deles ja
ultrapassando as raias principioldgicas e
chegando a formula fechada das regras
constitucionais , a essa altura ja complementadas
por normas infraconstitucionais de ampla
repercussao, como € o caso da lei de improbidade
administrativa,*

Para tanto, sob uma Otica ampliada, o combate eficaz a
improbidade administrativa é aquele que tem em mente a observancia
aos principios norteadores da administracdo publica e que mantém uma
reflexdo permanente que envolva ética e moral, através de uma
discussdo juridica/social que enfrente este tema como um projeto
humano, com raizes cravadas em uma base social que melhore a vida da
populacéo.

* ANJOS NETO, Francisco Chaves dos. Principios da probidade administrativa: regime
igualitario no julgamento dos agentes publicos. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 47.
* |dem, p. 47.
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CAPITULO I

DOS PRINCIPIOS DAADMINISTRAGAO PUBLICA

2.1 0S PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS E LEGAIS DE
CONTROLE DA ADMINSITRACAO PUBLICA

Os atos de corrupcdo, além de inimeras outras conseqliéncias,
ocasionam o desvio de recursos que deveriam ser utilizados na melhoria
da qualidade de vida da populagdo, seja na salde, na educagdo, no
sistema viario, na seguranca, no lazer, enfim, onde ha& corrupgdo as
obras e 0 servigos publicos sdo piores e menos eficientes.

Conforme matéria jornalistica publica pela Revista Veja:

A conclusdo a que se chega € de uma amarga
simplicidade: a cada ano, a corrupgdo rouba dos
cofres publicos brasileiros a exorbitante quantia
de 85 bilhdes de reais. Esse montante seria
suficiente para resolver os principais problemas
do pais e acelerar seu desenvolvimento.”

E, complementa, com a divulgagdo dos seguintes nimeros:

Nos ultimos dez anos, segundo estimativas da
Federagdo das Industrias do Estado de Sao Paulo
(Fiesp), foram desviados dos cofres brasileiros
720 bilhdes de reais. No mesmo periodo, a
Controladoria-Geral da Unido fez auditorias em
15000 contratos da Unido com estados,
municipios e ONGs, tendo encontrado
irregularidades em 80% deles. Nesses contratos, a
CGU flagrou desvios de 7 bilhdes de reais — ou
seja, a cada 100 reais roubados apenas 1 €
descoberto. Desses 7 bilhdes de reais, 0 governo
conseguiu recuperar pouco mais de 500 milhdes
de reais. O que equivale a 7 centavos revistos para
cada 100 reais roubados. Uma pedra de gelo na
ponta de um iceberg. Com o dinheiro que escoa a

% REVISTA VEJA. A vinganga contra os corruptos. S&o Paulo, edigdo n. 2240, 26 de outubro
de 2011, p. 79.
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cada ano para a corrupcdo, que corresponde a
2,3% de todas as riquezas produzidas no pais,
seria possivel erradicar a miséria, elevar a renda
per capitd em 443 reais e reduzir a taxa de juros.*

A corrupgdo esta enraizada no cotidiano, ndo sé no Brasil, mas
em todo 0 mundo. Garcia e Alves: “ela é ciclica, como a vida e é o que

torna possivel que fatos

similares se repitam em diferentes locais

sempre que estiverem presentes as condigbes propicias aos seu

desenvolvimento.”>?

Garcia e Alves, em sua obra, ao discorrerem sobre 0s graves
casos de corrupcdo detectados durante a administracdo do Presidente
americano Harry S. Truman, Jules Abels, mencionam quatro pontos
principais sobre a ocorréncia da corrupgo:

De acordo com o primeiro, a corrupgdo, além de
ter se disseminado entre grande nUmero de
funcionérios publicos espalhados por todo o Pais,
infestou a maquina arrecadadora de impostos, 0
que poderia gerar a irritacdo dos contribuintes e
levé-los a uma evasao fiscal em massa. O segundo
ponto demonstrava que a corrupgdo na
administracdo Truman, além de epidémica,
formava uma faixa continua que abrangia varios
Orgdos e era contagiosa. O terceiro ponto deixava
claro que os escandalos ndo s6 eram epidémicos,
como também constituiam doenca epidémica da
administracdo, pois eram conseqléncia de uma
filosofia de governo essencialmente politica,
visando sempre vencer a eleicdo e fortalecer o
Partido Democratico, do qual dependiam os
homens politicamente ambiciosos que cercavam o
Presidente Truman. >

* REVISTA VEJA. A vinganca contra os corruptos. S&o Paulo, edigdo n. 2240, 26 de outubro

de 2011, p. 80.

2 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. Rio de Janeiro:

Lumen Juris, 2002, pags. 221/222.
%% |dem. p. 221/222.
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Finalizam, os autores:

O quarto ponto, por sua importancia, merece ser
literalmente transcrito: “consiste em que a
administracdo de Harry Truman, longe de tomar
medidas efetivas para aniquilar a corrupcéo, em
alguns casos protegia os culpados, em outros
permanecia indiferente, ou empregava a maquina
da administragdo para bloguear e desviar os
investigadores da corrupcdo. As fraudes foram
reveladas, ndo por causa da administracdo, mas
apesar dela.” A luz da feliz sintese de Jules Abes,
guestiona-se com ares de afirmacg&o: a corrupcédo e
a vida sdo ciclicas ou n&o?*

De tudo, se a corrupcéo é ciclica como a vida ou ndo, a grande
verdade é que ela é uma realidade e esta presente com todo seu vigor na
sociedade mundial, especialmente na brasileira, infectando, sobretudo,
a maquina publica nacional, e, assim, jA é chegada a hora de o pais
estabelecer um projeto humano que reascenda a ética e a moral na
administragdo publica.

Segundo Ribas:

Assim, um dos problemas centrais da luta contra a
corrupcdo estd no reconhecimento de que ela é
universal e de que nao ha diferenga fundamental
entre 0 corrupto e o corruptor, pois 0 prejuizo
final é do cidad&o contribuinte de um e de outro
pais eventualmente envolvidos na fraude.”

A pergunta é: como fazer essa revolugcdo moral e ética, que
repercuta na conduta dos administradores publicos brasileiros?

O ponto de partida, para este dilema ¢é a consciéncia de que nada
precisa ser inventado, como num passe de magicas. Basta a aplica¢do do
ordenamento juridico patrio, hoje a disposicdo de todos. Foi nesse
sentido, que a Constituicdo Federal de 1988, estabeleceu principios
capitais a administragdo publica.

* GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2002, pags. 221/222.

® RIBAS JUNIOR, Salom&o. Corrupcdo endémica. Floriandpolis: Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina, 2000, p. 160.
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Para Mattos, ao afirmar serem os principios de uma ciéncia
verdadeiros vetores, sustenta:

Eles radiam efeitos em todas as ordenagdes
existentes, tracando as normas do Poder a ser
exercido pelo gestor pablico. Tem-se em sentido
puramente técnico, que os principios do direito
administrativo sdo as proposicdes basicas e
fundamentais que norteiam as regras a serem
seguidas por todos. Mesmos o0s principios
figurados como conceitos indeterminados , eles
deverdo ser interpretados e seguidos fielmente,
sob pena de subverséo da boa ordem legal, com a
atuacdo do agente publico contra legem. Esses
principios da boa administracdo publica, mesmo
sendo indeterminados, criam critérios objetivos
que deverdo ser preconizados quando da atuacdo
publica. Nos tempos atuais ndo se admite mais a
atuagdo do agente publico divorciados dos
principios voltados & Administracdo Piblica.>®

Segundo Canotilho: “principios sdo ordenacfes que se irradiam
e imantam o sistema de normas; comegam por ser a base de normas
juridicas, e podem estar positivamente incorporados, transformando-se
em normas-principios.”’

Porém, ainda é muito comum escutar expressdes do género: tal
ato pode ser feito porque apesar de ser imoral, é legal. No gerir a coisa
publica, isso ndo mais é possivel, pois se ha afronta ao principio da
moralidade, passa a ser contrario ao ordenamento juridico,
consequentemente, em sentido amplo, passa a ser confrontante com a
lei, entdo passa a ser ilegal.

Os principios constitucionais da administracdo publica previstos
no caput do artigo 37, da CF, servem para fazer esse balizamento, entre
0 que é uma conduta em sintonia com 0s preceitos estabelecidos na
constituicdo brasileira e 0 que estd a margem da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

% MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. O limite da improbidade administrativa: o direito dos
administrados dentro da lei n. 8.429/92. Rio de Janeiro: América Juridica, 2006 — 3. ed., p. 82.
¥ CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Fundamentos da Constituig&o.
Coimbra: Coimbra Ed., 1991. p. 49.
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2.1.1 Principio da Legalidade

O Principio da Legalidade é a obrigatoriedade do gerenciador
publico observar o estrito cumprimento das leis, ele so estara autorizado
a fazer o que a lei prevé. Ja o particular, ao contrério, podera fazer tudo
0 que nao é proibido por lei.

Mello elucida:

O principio da legalidade contrapfe-se, portanto,
e visceralmente, a quaisquer tendéncias de
exacerbacdo personalista dos governantes. OpGe-
se a todas as formas de poder autoritario, desde o
absolutista, contra o qual irrompeu, até as
manifestaces caudilhescas ou messianicas tipicas
dos paises subdesenvolvidos. O principio da
legalidade é o antidoto natural do poder
monocratico ou oligdrquico, pois tem como raiz a
idéia de soberania popular, de exaltacdo da
cidadania. Nesta Gltima se consagra a radical
subversédo do anterior esquema de poder assentado
na relaco soberano-stdito (submisso).*

Este principio tem embasamento na idéia de que os cidadaos sdo
os detentores do poder, organizado no Estado Democratico de Direito,
onde, segundo o artigo 1°, da constituicdo Federal: “Todo poder emana
do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constitui¢do”.

Ainda sobre o principio da legalidade, salientam Cademartori e
Baggenstoss:

(...) é possivel um dissenso entre o Direito e
outros valores e interesses. Essa possibilidade
torna os procedimentos democraticos do Estado
de Direito (que implicam o principio da
legalidade) uma exigéncia sistémico-funcional e
uma imposigdo ética da sociedade complexa atual.
Para tanto, deve-se atentar para a possivel porta
de entrada de elementos ndo juridicos: a abertura
cognitiva (heterorreferéncia) em conjunto com o
fechamento operacional (autorreferéncia) do

*® MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. S3o Paulo:
Malheiros Editores, 20. ed., p. 89.
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sistema juridico, sob o prisma da atual instituicdo
do Estado Constitucional de Direito.”

Cabe ao Poder Legislativo, como 6rgdo que congrega 0s
representantes do povo aprovar as leis a serem cumpridas por todos,
principalmente aqueles que administram quaisquer parcelas de bem
publico.

E dever do administrador publico o estrito cumprimento das leis,
jamais podendo ele se afastar da observancia, sob pena de incorrer em
desvios de conduta, consubstanciado, inclusive, em ato de improbidade
administrativa.

Segundo Meirelles:

A legalidade, como principio de administragdo
(CF, art. 37, caput), significa que o administrador
publico estj, em toda sua atividade funcional,
sujeito aos mandamentos da lei e as exigéncias do
bem comum, e deles ndo se pode afastar ou
desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-
se a responsabilidade disciplinar, civil e criminal,
conforme o caso.”

O que se busca nédo é a pura e simples observancia fria da lei, mas
a sua aplicacdo na conformidade com o interesse publico, o bem
comum. A discricionariedade ndo pode ser justificativa para o
descumprimento da lei, pois quando dela se afasta, o administrador
incorrera em arbitrariedade.

Slaibi Filho, ao fundamentar que o ato juridico praticado
contrariamente a ordem legal é ato nulo e, portanto, ndo produz efeito,
acrescenta:

A regra é a submissdo da Administragdo a ordem
legal. Entenda-se: ndo é a cega e obtusa
submissdo da Administracdo Publica a disposicéo
legal, ao texto frio da Lei, que nem sempre pode
prever todas as situacdes e que precisa da atuacdo

% CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart; BAGGENSTOSS, Grazielly Alessandra A
Coeréncia do Sistema Juridico em Luhmann: Uma proposta ao fechamento operacional e a
abertura cognitiva da decisdo judicial. Seqliéncia, Estudos Juridicos. Vol. 32, n. 62.
Floriandpolis: Fundacéo Boiteux, dez. 2011, p. 333-334.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 27. ed., S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2002, p. 89.
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do administrador no sentido de incidir nos casos
concretos de acordo com os valores que a ordem
juridica intenta preservar. Mais adequada se
mostra a expressdo “the rule of Law”, a significar
0 império do Direito e ndo meramente do texto da
lei. A faculdade discricionaria da Administragéo
ndo é exce¢do ao principio da legalidade, pois 0
que é discriciondrio é a opcéao de escolha que a lei
confere ao administrador no que diz respeito aos
elementos “objeto” ou “motivo” do ato
administrativo. Nao se confunda, ai,
discricionariedade e arbitrariedade.”

Como sabemos, as leis sdo interpretaveis, ndo sdo absolutamente
precisas, €, nesse particular, a administracdo publica também tem essa
experiéncia no seu cotidiano. Isto faz com que os administradores
publicos possam agir com alguma discricionariedade, mas sem se
afastar do principio da legalidade, este, obrigatoriamente, entrelagado
com o principio da moralidade.

O Supremo Tribunal Federal reconhece o principio da legalidade,
e, 0 invoca para dizer que ndo é sua competéncia a revisdo de
interpretacdo dada a norma infraconstitucional.

E 0 que prevé a Stimula 636: “N&o cabe recurso extraordinario
por contrariedade ao principio constitucional da legalidade, quando a
sua verificacdo pressuponha rever a interg)reta(;éo dada a normas
infraconstitucionais pela deciséo recorrida.”®

Segundo Martins Junior, o principio da legalidade é a
compatibilidade do ato administrativo com a lei, e comunica-se
diretamente com o principio da moralidade, assim:

Ja se refletiu anteriormente a respeito da diferenca
(ontoldgica e teleoldgica) existentes entre 0s
principios da legalidade e da moralidade, cujos
circulos de atuacédo sdo diferentes, embora devam
comunicar-se. Na pratica judiciaria, os tribunais
vém reconhecendo e aplicando essa distingéo,
principalmente para fulminar atos administrativos
cobertos pela legalidade e infringentes da

* SLAIBI FILHO, Nagib. Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 746.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=636.NUME.&base=ba
seSumulas.>. Acesso em: 25 out. 2011.
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moralidade administrativa. Esse, decerto, o efeito
mais notavel e distintivo do principio da
moralidade administrativa em face do principio da
legalidade.®

Portanto, em que pese a importancia e relevancia do Principio da
Legalidade, o qual determina que o administrador publico devera
observar o estrito cumprimento das leis, € possivel ser seus atos
administrativos maculados se acobertados pela legalidade, mas em
desacordo com o principio da moralidade.

2.1.2 Principio da Impessoalidade

Entende-se que o principio da Impessoalidade visa a busca do
interesse publico, Unico objetivo da administracdo, completamente
isento de qualquer direcionamento de ordem particular.

Para Meirelles:

Impessoalidade ou finalidade — o principio da
impessoalidade, referido na Constituicdo de 1988
(art. 37, caput) nada mais é que o classico
principio da finalidade, o qual impde ao
administrador publico que s pratique o ato para
seu fim legal. E o fim legal é unicamente aquele
gue a norma de Direito indica expressamente ou
virtualmente como objetivo do ato, de forma
impessoal.**

Nessa linha de raciocinio, conforme o principio da
impessoalidade, o administrador publico devera cumprir o fim para qual
é concebido determinado ato administrativo, este com base na lei e
afastado de qualquer interesse de ordem pessoal/particular de seu
implementador.

Segundo Moraes:

Esse principio contempla a idéia j& estudada de
que o administrador é um executor do ato, que
serve de veiculo de manifestagdo da vontade

% MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade administrativa. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2006, p. 71

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito_Administrativo Brasileiro. 27. ed. ,S40 Paulo: Malheiros
Editores, 2002, p. 93.
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estatal, e, portanto, as realizagbes administrativo-
governamentais ndo sdo do agente politico, mas
sim da entidade ptblica em nome da qual atuou.”

No mesmo sentido, é a opinido de Silva:

O principio ou regra da impessoalidade da
Administracdo Publica significa que os atos e
provimentos administrativos sdo imputdveis néo
ao funcionario que os pratica mas ao 6rgdo ou
entidade administrativa em nome do qual age o
funcionéario. Este é um mero agente da
Administracdo Publica, de sorte que néo é ele o
autor institucional do ato. Ele é apenas o érgdo
que formalmente manifesta a vontade estatal. ®°

Uma situacdo real de acolhimento do principio da impessoalidade
é 0 exemplo que a prépria Constituicdo Federal, no artigo 37, 81°, nos
oferece, quando diz que a publicidade oficial ndo constar nomes,
simbolos ou imagens que caracterizam promocdao pessoal de autoridade
ou servidor.

Art. 37...

8§ 1° - A publicidade dos atos, programas, obras,
servicos e campanhas dos érgdos publicos devera
ter carater educativo, informativo ou de
orientacdo social, dela ndo podendo constar
nomes, simbolos ou imagens que caracterizem
promogdo pessoal de autoridades ou servidores
plblicos.®’

Alids, o autor Hely Lopes Meirelles reafirma: Esse principio
também deve ser entendido para excluir a promocdo pessoal da
autoridade ou servidores publicos sobre suas realiza¢cGes administrativas
(CF, art. 37, §1°).8

% MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 15. ed. ,S40 Paulo: Atlas, 2004. p. 315 .

% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, 22. ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2003, p. 647.

7 BRASIL. Constituicdo de 1988. Constituicdo da Replblica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao0.htm>. Acesso em: 07
nov. 2011.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 27. ed. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2002, p. 93.




58

Com a impessoalidade dos atos administrativos se busca afastar
os privilégios, os desmandos e o interesse privado em detrimento do bem
comum, do interesse publico.

Com relagdo ao principio da impessoalidade, Garcia e Alves

esclarecem:

Esse principio deve ser concebido em uma dupla
perspectiva. Em primeiro sentido estatui que o
autor dos atos estatais € o 6rgdo ou entidade, e
nédo a pessoa do agente (acepcéo ativa). Sob outra
Otica, torna cogente que a administracdo dispense
igualdade de tratamento a todos aqueles que se
encontrem em posi¢do similar, o que pressupde
gue os atos praticados gerem os mesmos efeitos e
atinjam a todos os administrados que estejam em
idéntica situacéo fatica ou juridica, caracterizando
a imparcialidade do agente publico (acepcdo
passiva). Com isto, preserva-se o principio da
isonomia entre os administrados e o principio da
finalidade, segundo o qual a atividade estatal deve
ter sempre por objetivo a satisfacdo do interesse
publico, sendo vedada a atividade discriminatéria
que busque unicamente a implementagcdo de um
interesse particular. *

Dessa maneira, o principio da impessoalidade tem o condéo de
preservar o interesse publico, Unico objetivo da administracdo, ao
distribuir parcelas iguais de tratamento a todos os cidaddos, para se
evitar tratamentos desconformes, com o privilegio de determinados
seguimentos ou individuos.

2.1.3 Principio da Publicidade

O principio da publicidade é aquele relativo a obrigatoriedade
gue o governante tem de ser dado conhecimento ao administrado dos atos
praticados pelo Poder Publico. Nada pode ser feito as escuras, sem a
devida comunicacdo aos cidadaos, verdadeiros destinatarios das decisdes

do governo.

¥ GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. Rio de Janeiro:

Lumen Juris, 2002, p. 21.
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A publicidade sempre foi tida como um principio
administrativo, porque se entende que o Poder
Publico, por ser publico, deve agir com a maior
transparéncia possivel, a fim de que os
administrados tenham, a toda hora, conhecimento
do que os administradores estdo fazendo.
Especialmente exige-se que a publiquem atos que
devam surtir efeitos externos, fora dos érgdos da
Administragdo. A publicidade, contudo, ndo é um
requisito de forma do ato administrativo, “nédo €
elemento formativo do ato, é requisito de eficacia
e moralidade. Por isso mesmo os atos irregulares
ndo se convalidam com a publicagdo, nem os
regulares a dispensam para sua exeqibilidade,

guando a lei ou o regulamento a exige”.”

Também, sobre o principio da publicidade, Mello, acrescenta:

Consagra-se nisto o dever administrativo de
manter  plena  transparéncia em  seus
comportamentos. Ndo pode haver em um Estado
Democratico de Direito, no qual o poder reside no
povo (art. 1° paragrafo Unico, da Constituicdo),
ocultamento aos administrados dos assuntos que a
todos interessam, e muito menos em relacdo aos
sujeitos individualmente afetados por alguma
medida.”

A publicidade, como vemos, € a regra, e a declaracdo do sigilo de
determinados atos administrativos s6 poderd acontecer quando o préprio

interesse publico o exigir.
Segundo Moraes:

A publicidade se faz pela insercdo do ato no
Diario Oficial ou por edital afixado no lugar
préprio para divulgagdo de atos publicos, para
conhecimento do publico em geral, e

" SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 22. ed., Sdo Paulo:

Malheiros Editores, 2003, p. 650.

" MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 20. ed., Sdo Paulo:

Malheiros Editores, p. 102.
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consequentemente, inicio da produgdo de seus
efeitos, pois somente a publicidade evita os
dissabores existentes em processos
arbitrariamente  sigilosos, permitindo-se  0s
competentes recursos administrativos e as acdes
judiciais préprias. A regra, pois é que a
publicidade somente podera ser excepcionada
quando o interesse publico assim determinar,
prevalecendo esse em detrimento do principio da
publicidade.”

Mas, nos dias atuais, onde a tecnologia da informagdo est4 cada
vez mais popularizada, a publicidade tem ganhado destaque também nas
paginas oficiais dos 6rgdos governamentais, sendo de vital importancia
para transparéncia dos atos administrativos e respectivas contas publicas.

Alias, é o0 que se observa do Portal da Transparéncia, do Governo
Federal:

O Portal da Transparéncia do Governo Federal é
uma iniciativa da Controladoria-Geral da Unido
(CGU), lancada em novembro de 2004, para
assegurar a boa e correta aplicacdo dos recursos
publicos. O objetivo é aumentar a transparéncia
da gestdo publica, permitindo que o cidaddo
acompanhe como o dinheiro publico esta sendo
utilizado e ajude a fiscalizar.

O Governo brasileiro acredita que a transparéncia
¢ o melhor antidoto contra corrupcdo, dado que
ela ¢ mais um mecanismo indutor de que os
gestores publicos ajam com responsabilidade e
permite que a sociedade, com informagGes,
colabore com o controle das agdes de seus
governantes, no intuito de checar se 0s recursos
plblicos estdo sendo usados como deveriam.”

Como se observa, o principio da publicidade esta diretamente
ligado com a moralizagdo dos atos administrativos, para que todos
tenham ciéncia das decisdes da administracdo e nada seja feito as
escondidas, no intuito de beneficiar individualmente qualquer sujeito,
nem prejudica-lo.

2 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 15. ed., S&o Paulo: Atlas, 2004. p. 317.
" BRASIL. Controladoria-Geral da Uni&o. Disponivel em:
<http://www.portaltransparencia.gov.br/sobre/>. Acesso em: 21 nov. 2011.
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Segundo Martins Junior:

A publicidade tem como fins institucionais,
explicitados no art. 37, 81°, da Constituicdo
Federal, informacéo, educagéo e orientacdo social,
e, atingindo esse escopo, sera valida. O trago mais
inegavel do principio da publicidade é o seu
carater instrumental em relacdo ao principio da
moralidade. "

Na verdade todos os principios da administragdo publica se
entrelagam entre si, ao formarem uma teia interligada, cujo objetivo
principal é a preservacdo dos interesses consubstanciados no Estado
Democrético de Direito.

2.1.4 Principio da Moralidade

O principio da moralidade ha de ser interpretado como aquele
que busca os ditames da Justica, da dignidade, da honestidade, da
lealdade e da boa-fé, o que devem nortear todos os atos da
administragdo publica, inclusive dos particulares relacionados a esta.

Franco Sobrinho esclarece:

O moral, no imparcial, tem substancia
constitucional,  ficando a  imparcialidade
administrativa condicdo legal imperativa na
aplicacdo dos textos legais e sobretudo nas
préticas governamentais. Fugir dela, é fugir da lei,
da norma-ordenanca, do principio  hoje
consagrado nas cartas avancadas.”

Assim, a Constituicdo Federal brasileira, consagrou o principio
da moralidade como norteador dos atos da administragdo, no artigo 37,
caput. Este principio tem embasamento na moral, esta ligado aos
valores comuns de uma coletividade.

™ MARINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade Administrativa. 3. ed., Sdo Paulo: Saraiva,
2006, p. 84.

® FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. O principio constitucional da moralidade
administrativa. 2. ed. , Curitiba: Génesis, 1993, p. 17.
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Nas palavras de Garcia e Alves:

Entende-se por moral o conjunto de valores
comuns entre os membros da coletividade em
determinada época; ou, sob uma 6tica restritiva, o
manancial de valores que informam o atuar do
individuo, estabelecendo os seus deveres para
cons7iéqo e sua prépria consciéncia sobre o bem e o
mal.

Meireles, ao citar Hauriou, conceitua:

Moralidade - a moralidade administrativa
constitui, hoje em dia, pressuposto de validade de
todos ato da Administracdo Publica (CF, art. 37,
caput). N&o se trata — diz Hauriou, o sintetizador
de tal conceito — da moral comum, mas sim da
moral juridica, entendida como “o conjunto de
regras de conduta tiradas da disciplina interna da
Administracdo”. Desenvolvendo sua doutrina,
explica o mesmo autor que o0 agente
administrativo, como ser humano dotado de
capacidade de atuar, deve, necessariamente,
distinguir o Bem do Mal, o honesto do desonesto.
E, ao atuar, ndo podera desprezar o elemento ético
de sua conduta. Assim, ndo tera que decidir
somente entre o legal e o ilegal, o justo e o
injusto, o0 conveniente e 0 inconveniente, o
oportuno e o inoportuno, mas também entre o
honesto e o desonesto. ”’

Por isso, 0 ato administrativo ndo terd que obedecer apenas a
norma juridica positivada, mas estar em sintonia com a lei ética da
prépria institui¢do, porque nem tudo que legal é honesto. Para Hauriou,
a moral comum é imposta a0 homem para sua conduta externa;
enquanto que a moral administrativa € imposta ao agente publico para
sua conduta interna, em atendimento ao interesse ptblico.”

® GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2002, p. 38.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 27. ed., S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2002, p. 90.

8 |dem.
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A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ja se pronunciou
acerca do principio da moralidade:

Principio da moralidade. Etica da legalidade e
moralidade. Confinamento do principio da
moralidade ao ambito da ética da legalidade, que
nédo pode ser ultrapassada, sob pena de dissolucéo
do proprio sistema. Desvio de poder ou de
finalidade. (ADI 3.026, Rel. Min. Eros Grau,
julgamento em 8-6-2006, Plenario, DJ de 29-9-
2006.)

Como se observa da doutrina e da propria jurisprudéncia, a pura e
isolada aplicagdo da lei ndo basta para estar em sintonia com o
ordenamento juridico, mas sim, deverd obrigatoriamente haver um
entrelacamento entre a lei juridica e a lei moral.

A lei aplicada sem embasamento de honestidade, é como se fosse
um corpo sem alma, ndo terd validade perante a Constituicdo Federal,
que traz a moralidade como um dos principios capitais da
Administra¢do Publica.

Moraes pontua:

Pelo principio da moralidade administrativa, néo
bastard ao administrador o estrito cumprimento da
estrita legalidade, devendo ele, no exercicio de
sua fungdo publica, respeitar os principios éticos
de razoabilidade e justica, pois a moralidade
constitui, a partir da constituicio de 1988,
pressuposto de validade de todo ato da
administragdo publica.”

Alias, Behena leciona que:

O principio da moralidade administrativa constitui
vetor informador dos demais principios, ndo
podendo ser tido como mero integrante do
principio da legalidade e nem sua abrangéncia
fica adstrita ao ato administrativo, podendo incidir
sobre atos legislativos e judiciais e até mesmo
entre os particulares quando se relacionam com a
administracdo  publica, proporcionando a

® MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 15. ed., Si0 Paulo: Atlas, 2004. p. 315.



64

impugnacdo de ato formalmente validado, mas
moralmente viciado.®

Como se observa, para a validade dos atos administrativos em
geral, ndo s6 do executivo, mas, inclusive, atos do legislativo e
judiciario, ndo basta seguir somente a lei, mas principalmente questiona-
los sob o aspecto da ordem moral, para que seja plenamente valido.

2.1.5 Principio da Eficiéncia

Embora a Constituicdo Federal de 05 de outubro de 1988 ndo
tenha originalmente concebido, a Emenda Constitucional n. 19, de
05.06.1998, incluiu no rol dos principios vitais da Administracdo
Pablica, o Principio da Eficiéncia, o qual diz respeito diretamente a
qualidade dos atos administrativos.

Nas palavras de Dias:

E o mais moderno principio da fungdo
administrativa, que ja ndo se contenta em ser
desempenhada apenas com legalidade, exigindo
resultados positivos para o servico publico e
satisfatério atendimento das necessidades da
comunidade e de seus membros. Esse dever de
eficiéncia, bem lembrado por Carvalho Simas,
corresponde ao “dever de boa administragdo” da
doutrina italiana, o que ja se acha consagrado,
entre nds, pela Reforma Administrativa Federal
do Dec.-lei 200/67, quando submete toda
atividade do Executivo ao controle de resultado
(art. 13 e 25, V), fortalece o sistema de mérito
(art. 25, VIII), sujeita a Administracéo indireta a
supervisdo ministerial quanto a eficiéncia
administrativa (art. 26, IlI) e recomenda a
demisséo ou dispensa do servidor
comprovadamente ineficiente ou desidioso (art.
100)*

% BEHENA, Kele Cristine Diogo. O principio da moralidade administrativa e seu controle
pela Lei de Improbidade. 1. ed., Curitiba: Jurua, 2010, p. 51.

8 DIAS, Jefferson Aparecido. Principio da eficiéncia & moralidade administrativa. 2. ed.
Curitiba: Jurua, 2009, p. 83.
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Segundo Moraes:

O administrador puablico precisa ser eficiente, ou
seja, deve ser aquele que produz o efeito desejado,
que da& bom resultado, exercendo suas atividades
sob 0 manto da igualdade de todos perante a lei,
velando pela objetividade e imparcialidade.
Assim, principio da eficiéncia é aquele que impde
a Administracdo Pdblica direta e indireta e a seus
agentes a persecucdo do bem comum, por meio do
exercicio de suas competéncias de forma
imparcial, neutra, transparente, participativa,
eficaz, sem burocracia e sempre em busca da
qualidade, primando pela adocdo dos critérios
legais e morais necessarios para a melhor
utilizacdo possivel dos recursos publicos, de
maneira a evitar-se desperdicios e garantir-se uma
maior rentabilidade social. *

Martins Junior corrobora:

O principio da eficiéncia é 16gico na medida em
que a Administragdo Publica deve satisfazer o
interesse publico, mas sua concepgdo indica que o
agente puablico ndo tem o dever de administrar,
sendo o de melhor administrar, voltando a face de
sua conduta para 0s meios mais adequados e
coerentes para a satisfacdo da finalidade cuja
competéncia confere. No fundo, a eficiéncia tem
raizes no conhecimento do dever de boa
administracdo, igualmente importante para a
compreensdo dos principios da moralidade e da
probidade administrativas.

Por sua vez, é correto afirmar que o principio da eficiéncia é uma
faceta de um principio mais amplo, ja tratado ha muito tempo pelo
Direito Italiano: o principio da “boa administracéo”.®

8 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, 15. ed. Sio Paulo: Atlas, 2004. p. 320.

8 MARINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade Administrativa. 3. ed., S&o Paulo: Saraiva,
2006, p. 88.

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 20. ed. ,Sdo Paulo:
Malheiros Editores, p. 110.
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Como conseqiiéncia, ndo havera boa administracdo se 0s demais
principios vitais ndo forem observados, sobretudo o da moralidade,
embasado em condutas de probidade administrativa.

2.1.6 Principios Infraconstitucionais

O artigo 37, da CF, embora tenha elevado ao patamar
constitucional cinco principios capitais (legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia), ndo esgota as referencias a serem
observadas, cabendo ao ordenamento juridico patrio, por meio de
normas infraconstitucionais, contribuir com outros principios, no
aprimoramento do controle da administragéo publica.

Nesse sentido, Melo orienta:

O art. 37, caput, reportou de modo expresso a
Administracdo Publica (direta e indireta) apenas
cinco principios: da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade e
da eficiéncia (este ultimo acrescentando pela EC
19/98). Facil é ver-se, entretanto, que inimeros
outros  merecem igualmente  consagracdo
constitucional: uns, por constarem expressamente
da Lei Maior, conquanto ndo mencionados no art.
37, caput; outros, por nele estarem abrigados
logicamente, isto &, ~como consequéncias
irrefragaveis aos aludidos principios; outros,
finalmente, por serem implicacOes evidentes do
préprio Estado de Direito e, pois, do sistema
constitucional como um todo.*

Para tanto, a Lei Federal n. 9.784/99, em seu artigo 2°, além dos
ditames mencionados acima, disse que a administragdo publica devera
obedecer aos principios da finalidade, motivacdo, razoabilidade,
proporcionalidade, ampla defesa, contraditorio, seguranga juridica e
interesse publico.

Os principios acima mencionados tém as seguintes bases
constitucionais: a) o principio da finalidade radica-se nos mesmos
fundamentos do principio da legalidade; b) o principio da motivagéo
embasa-se nos artigos 1°, Il e pardgrafo Unico, e 5°. XXXV, da CF; ¢) o

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 20. ed. ,Sd0 Paulo:
Malheiros Editores, p. 84.
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principio da razoabilidade estriba-se também nos dispositivos que dao
sustentacdo aos principios da legalidade e finalidade; d) o principio da
proporcionalidade é aspecto especifico da razoabilidade e, assim, apoia-
se nos mesmos fundamentos; e) o principio da ampla defesa sustenta-se
no artigo 5° LV (embora o autor ndo mencione, ai também reside o
embasamento para o principio do contraditério); f) o principio da
seguranca juridica ndo pode ser creditado a um dispositivo especifico,
pois faz parte do sistema constitucional como um todo; e, g) o principio
do interesse publico, igualmente, fundamenta-se na propria idéia de
Estado.®

2.2 DIFICULDADES DE EFETIVACAO PRATICA DOS
PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA MORALIDADE E DA
EFICIENCIA

Os principios em geral apresentam dificuldades praticas na sua
implementacdo por conterem ideal de comportamento, pela sua
caracteristica de norma aberta ou indeterminada, além de se alicergarem
em valores.

Segundo Garcia e Alves:

Em razdo de seu maior grau de generalidade, os
principios veiculam diretivas comportamentais
gque devem ser aplicadas em conjunto com as
regras sempre que for identificada uma hip6tese
que 0 exija, 0 que, a um s6 tempo, acarreta um
dever positivo para o agente — o qual deve ter seu
atuar direcionado a consecugdo dos valores que
integram o principio — e um dever negativo,
consistente na interdigdo da pratica de qualquer
ato que se afaste de tais valores. Constatada a
inexisténcia de regra  especifica, maior
importancia assumirdo o0s principios, 0s quais
servirdo de norte a resolugdo do caso apreciado. *

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 20. ed. ,S&0 Paulo:
Malheiros Editores, p. 112.

8 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. 6. ed., Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2011, p. 47.
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Também, Avila conceitua o0s principios como: ‘“normas
imediatamente finalisticas, isto €, normas que imp&em a realizacéo de
um estado ideal de coisas por meio da prescricdo indireta de
comportamentos cujos efeitos sdo havidos como necessarios aquela
realizacdo.”®®

Ainda, referindo-se aos principios, 0 mesmo autor argumenta:

As consideracdes acima feitas demonstram que os
principios ndo sdo apenas valores cuja realizagdo
fica na dependéncia de meras preferéncias
pessoais. Eles sdo ao mesmo tempo mais do que
isso e algo diferente disso. Os principios instituem
0 dever de adotar comportamentos necessarios
para realizar um estado de coisas ou,
inversamente, instituem o dever de realizar um
estado de coisas pela adogdo de comportamentos
a ele necessarios. Essa perspectiva de analise
evidencia que os  principios  implicam
comportamentos, ainda que por via indireta e
regressiva. Mais ainda: essa investigacdo permite
verificar  que 0s principios, embora
indeterminados, ndo o séo absolutamente. Pode
até haver incerteza quanto ao conteddo do
comportamento a ser adotado, mas ndo ha quanto
a sua espécie: o que for necessario para promover
o fim é devido.*

Outro aspecto importante a ser mencionado, é termos em mente
gue a norma pode ser constituida em principio ou regra, esta dicotomia
passa ser relevante na medida em que procuramos respostas as
dificuldades na implementacdo pratica dos principios constitucionais da
moralidade e da eficiéncia.

O que se quer com essa dicotomia é chamar a atencdo para a
importancia capital que os principios tm na instituicio do Estado
Democrético de Direito. Sdo eles que embasam a concepcao de regras,
como as leis, e alicercam o ordenamento juridico patrio.

8 AVILA, Humberto. Moralidade, Razoabilidade e Eficiéncia na Atividade Administrativa.
Revista Eletronica de Direito do Estado, Salvador, Instituto de Direito Piblico da Bahia, n° 4,
outubro/novembro/dezembro, 2005. Disponivel em:<http://www.direitodoestado.com.br>.
Acesso em: 18 jan.2012.

& |dem. p. 4.
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Na Lei Magna brasileira de 1988 estdo explicitos os principios
norteadores da vida nacional, verdadeiras garantias de cidadania, 0s
quais sdo obrigatorios e auto-executaveis.*”

Porém, por ser o foco do estudo, voltamos-nos especificamente
as dificuldades em efetivar, na prética, os principios constitucionais da
moralidade e da eficiéncia.

Mas, quais as causas da ocorréncia deste fendbmeno? Seria
possivel reverter este quadro? A nacdo brasileira esti preparada para
enfrentar o problema? Enfim, muitos questionamentos advém ao refletir
sobre o tema.

Ferreira Filho, ao comentar as espécies de principios
constitucionais, menciona:

Entretanto, como ja& se apontou, numa
Constituicdo como a brasileira em vigor, ha o
enunciado de principios que, portanto, estdo nela
explicitos. Veja-se, por exemplo, o art. 37 que fala
em legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, impondo-os como
obrigatorio para a administragdo publica. Tais
principios sdo editados para prescrever linhas de
conduta, ou de orientagdo, que indicam o rumo de
efetivacdo da constituicdo. Eles traduzem
certamente valores que inspiram a Lei Magna.
Sdo normas, e normas juridicas, tanto quanto as
regras, podendo ser, segundo a Carta determine,
de aplicagdo imediata (0 que significa — ja se disse
— que ao aplicador é “delegada” a sua
concretizagéo).”

Portanto, 0s principios constitucionais da moralidade e da
eficiéncia, previstos na constituicdo brasileira, sdo obrigatorios para a
administragdo publica, os quais foram concebidos para, na prética,
estabelecer uma conduta, esta baseada em valores, a ser seguida por
todos.

Entretanto, 0 que se nota na realidade é que estes principios
constitucionais, sobretudo o da moralidade, ainda n&o restaram
plenamente absorvidos, principalmente pelos administradores publicos,
0S quais, passados quase vinte e quatro anos da promulgacdo da Carta

® FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 32. ed., S&o
Paulo: Saraiva, 2006, p. 391.
° |dem. p. 392.
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Magna brasileira, ainda ndo se sintonizaram com o Estado Democratico
de Direito, o qual vive o Brasil.
Para Morais:

A Constituicdlo ao inaugurar o Estado
Democrético de Direito, elegendo como alguns de
seus principios fundamentais a cidadania e a
dignidade da pessoa humana apontou uma tarefa
ardua que envolve a participacdo de todas as
pessoas, principalmente, aqueles que estdo
vinculadas aos  Orgdos  estatais. Estas,
principalmente, devem ser aquelas de que se pode
exigir uma acdo distinta e uma nocdo bem
definida da coisa ptblica.l™! Isto é deveria o
agente publico e politico ter a mais clara viséo de
que o Estado serve para uma determinada
finalidade, e, estd muito além dos seus interesses
individuais. Deve estar em mente que o Estado
atua buscando um fim que é a o interesse comum
dos seus cidaddos, ndo podendo nesse caminho
acabar perdendo a visdo da sua finalidade. *

Complementa Morais, ao afirmar que “Numa sociedade
efetivamente democréatica a acepcdo da esfera privada deve ser
substituida para que o interesse comum, coletivo, publico, aflore como
ideologia que comande os atos do Estado.” %

Desse modo, ainda temos um longo caminho a percorrer, na
efetivacdo pratica dos principios constitucionais da moralidade e da
eficiéncia, necessitando-se da participacdo de toda a sociedade em
defesa da coisa publica, para garantir a real finalidade estatal, qual seja o
interesse comum, em prol de uma coletividade, ndo de interesse
individualistas privados patrimonialistas.

Por certo, um fator primordial e problematico, o qual tem ligagéo
direta com as dificuldades na implantag&o de principios republicanos é a
educacdo do povo brasileiro, conforme salienta Ghizzo Neto:

2 MORAIS, Fausto Santos de. A (in)compreens&o da democracia pela Administracao Publica:
o principio da moralidade e a simula vinculante treze do Supremo Tribunal Federal.
Disponivel em: <http://www.conteudojuridico.com.br/artigo,a-incompreensao-da-democracia-
pela-administracao-publica-o-principio-da-moralidade-e-a-sumula-vinculante-
treze,33636.html>. Acesso em: 12 jan. 2012.

% |dem.
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Como se sustenta no presente ensaio, a qualidade
democrética estd diretamente relacionada com o
aumento da consciéncia critica dos individuos
envolvidos num processo de conhecimento,
informacdo e educagdo, a partir de uma concepgéo
instrumental de Estado, estruturado em normas
hierarquicas que se sobreponham adequadamente
por contetidos de limitagcdo do dominio do poder
politico. Alias, o Estado Democratico de Direito,
de viés garantista, s pode ser atingido em sua
plenitude em sociedades com niveis elevados de
educacdo. Somente uma sociedade educada,
critica e consciente — de seus direitos e de suas
obrigacgdes - podera alcancar mais
desenvolvimento politico, social e econémico, um
maior pluralismo de idéias e uma divisdo mais
democratica do poder. Criam-se diversas fontes
de poder e interesses, situagdo que, por si SO,
dificulta o exercicio do dominio patrimonial de
poder.**

Mas como fazer para se efetivar o principio da moralidade, num
pais onde sua base cultural historicamente leva a corrup¢do e a
utilizacdo da maquina publica em proveito particular?

Como lembra Wolkmer, ao citar Ribeiro:

Na verdade, como assinala Darcy Ribeiro, o
Brasil nasceu como se fosse “um proletariado
externo das sociedades européias, destinado a
contribuir para o preenchimento das condicbes de
sobrevivéncia de conforto e de riqueza destas e
ndo das suas proprias”. O correto é que o sistema
aglutinava certas praticas de base feudal como
uma incipiente economia de exportacdo centrada
na producdo escravista.

Ja no que se refere a estrutura politica, registra-se
a consolidacdo de uma instancia de poder que,
além de incorporar o aparato burocratico e
profissional da administracdo lusitana, surgiu sem
identidade nacional, completamente desvinculada

® GHIZZO NETO, Affonso. Obra citada, p. 85.
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dos objetivos de sua populacdo de origem e da
sociedade como um todo.”

Passados séculos da chegada e da colonizagdo portuguesa no
Brasil, sob o auspicio de uma nova ordem constitucional implementada
pos 1988, com o Estado Democréatico de Direito, h4 de se basear nas
licbes kantianas para refletirmos sobre a aplicacdo do principio da
moralidade.

Dias, ao lembrar as licdes de Emanuel Kant, contempla:

Uma forma de atribuir maior objetividade e
efetividade ao principio da  moralidade
administrativa € concebé-lo, a partir das li¢des de
Kant, como um mandato de imparcialidade. Kant,
apds apresentar vérios critérios para distinguir
direito e moral, conclui que: “o principio supremo
da moral é, portanto: age segundo uma méaxima
que possa ter valor como lei geral. Toda maxima
que ndo seja suscetivel dessa extensao é contraria
a moral”.Segundo Kant, o agir moral consiste em
agir segundo maximas que possam ter valor para
serem aplicadas de forma geral e que possam ser
desejadas por todos. Kant chega a este conceito de
agir moral a partir de imperativos categoricos,
pelos quais defende que o homem age
moralmente quando, com autonomia, pratica
acbes que sd boas em si mesmas,
independentemente de qualquer fim externo que
seja desejado. *°

Dessa forma, ao acolhermos a teoria Kantiana, conclui-se que 0s
homens somente atuardo de forma moral quando praticarem atos de
forma ndo auto-interessada, agindo com imparcialidade e de acordo com
maximas que possam ser desejadas por todos, 0 que pode ocorrer se 0
principio da moralidade consistir na atuacdo imparcial dos
administradores publicos, que deve tratar a todos com igual
consideracdo e respeito, pois todas as pessoas possuem o mesmo valor,
ndo se admitindo qualquer diferenciagdo em categorias humanas. %’

% WOLKMER, Antonio Carlos. Histéria do direito no Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 2005,
p. 39.

% DIAS, Jefferson Aparecido. Principio da eficiéncia & moralidade administrativa. 2. ed.
Curitiba: Jurua, 2009, p. 63.

7 Idem. p. 63.
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Nesse contexto, pensamos que uma das formas de efetivar, na
prética, o principio da moralidade seja o administrador publico agir com
imparcialidade na realizacdo de seus atos, afastando interesses pessoais
e privados.

Para Franco Sobrinho:

O ser imparcial, é o ser moral no tratamento de
pessoas e coisas. Nos negocios juridicos a regra
da imparcialidade ajuda partes para idénticos fins,
iguala interesses nas situacBes conflitantes,
harmoniza direitos mesmo diferenciados nas
postulagdes, faz valer a norma como ela deve ser
entendida na sua expressdo obrigacional. A
imparcialidade, na relacio moral, passa a
determinagdo constitucional, a preceito informado
constitucionalmente. O dever constitucional se
transforma em dever administrativo, constituindo
assim valor juridico subjetivo condicionante da
gestdo governamental, condicionando atos e
solucBes consequentes dos atos. A relagdo moral,
por sua vez, € uma constante administrativa.
Subordina, no exercicio de atos, qualquer
manifestacdo estatal. D4 a cada ato a licitude que
se espera nas praticas administrativas. %

Cademartori, ao se referir a igualdade entre 0s homens,
acrescenta:

Com a normatizacdo da igualdade formal, parte-se
do pressuposto de que os homens devem ser
considerados como iguais (abstraindo suas
diferencas pessoais, tais como, raga, sexo, etc.)
Com a afirmacdo da igualdade substancial,
sustenta-se que as diferencas sociais devem ser
levadas em conta, mas os homens devem ser
igualados na medida do possivel. Entdo chamara o
autor de diferencas as diversidades do primeiro
tipo e desigualdades as do segundo.”

% FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Obra citada, p. 17.
% CADEMARTORI, Sérgio. Estado de direito e legitimidade: uma abordagem garantista.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999. p. 166.
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Também, Ferrajoli sustenta: “igualdade juridica e direitos
fundamentais existe um nexo biunivoco: ndo apenas a igualdade é tal
enquanto for constitutiva dos direitos fundamentais, mas, ainda, 0s
direitos fundamentais sdo tais enquanto forem constitutivos de
igualdade.”*®

Por outro lado, quanto ao principio da eficiéncia é possivel
identificarmos, na sociedade brasileira, algumas causas para a
dificuldade de sua implementacdo, como por exemplo, a falta de
aperfeicoamento funcional, baixos salarios, desmandos e nomeagOes
politicas sem capacidades para preenchimento de cargos e falta de
estrutura no servico publico.

Nas palavras de Avila: “O dever de eficiéncia estrutura o modo
como a administracdo deve atingir os seus fins e qual a intensidade da
relacdo entre as medidas que ela adota e os fins que ela persegue.”*%*

E certo que a inobservancia desse principio pode comprometer
toda a estrutura do Estado, o qual é responsavel pela prestacdo de
inimeros servicos. Segundo salientam Garcia e Alves:

A inobservéncia do principio da eficiéncia, além
de comprometer a prestacdo dos servicos publicos
ou a viabilidade do préprio Erério, ainda produz
efeitos extremamente deletérios ao organismo
social, como € o caso do constante aumento da
carga tributaria. Tomando-se como referencial um
dado objetivo, o administrador incompetente
necessitara de recursos  consideravelmente
superior que o competente para alcangar objetivos
idénticos, 0 que exige o0 aumento de receita, regra
geral com o correlato empobrecimento da
populacdo. A ineficiéncia ainda traz consigo a
triste  consequéncia de  comprometer 0
crescimento socioecondmico de qualquer pais,
que se vé atravancado pela mediocridade dos
recursos humanos disponiveis e pelo excesso de
burocracia do aparato estatal, passando ao largo
de qualquer referencial de boa gestdo
administrativa. Trata-se de campo fértil a
proliferacdo da corrupgdo: em meio a tantas

100 FERRAJOLI, Luigi. Derechos y garantias — la ley del mas débil. Madrid: Trotta, p. 728.

100 AVILA, Humberto. Moralidade, Razoabilidade e Eficiéncia na Atividade Administrativa.
Revista Eletronica de Direito do Estado, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n° 4,
outubro/novembro/dezembro, 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>.
Acesso em: 18 jan. 2012.
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dificuldades, ha de ter um “valor” aquele que
vende alguma facilidade.'®

A corrupgdo é um mal generalizado, a qual encontra ingredientes
constitutivos propicios ao seu desenvolvimento quanto mais ineficaz o
servico publico. J4, a burocracia é instrumento desse sistema para
dificultar e complicar ainda mais a aplicacdo na pratica do principio
constitucional da eficiéncia.

Por fim, podemos concluir que as maiores dificuldades na
implementacéo prética do principio da moralidade sdo: a busca de um
ideal de comportamento; a sua caracteristica de norma aberta ou
indeterminada; a identificagdo da diferenca entre principios
constitucionais e regras; e, a falta de sintonia com o Estado Democrético
de Direito.

Com relagdo ao principio da eficiéncia, as maiores dificuldades,
sdo: a incipiente educacdo da maioria do povo brasileiro; o pouco
aperfeicoamento funcional; a burocracia, 0s baixos salérios; as
nomeac0es policias sem qualificacdo para preenchimento de cargos e a
falta de estrutura no servigo publico.

Assim, é possivel reverter este quadro, desde que haja macico
investimento em educacdo, formacdo de um agir consciente e maior
fiscalizacdo dos atos administrativos, principalmente com acles de
resultados, sem impunidades, implementando-se uma verdadeira
revolucdo moral e ética na naglo brasileira, a fim de repercutir na
conduta dos agentes publicos e politicos.

%2 GARCIA, Emerson. ALVES, Rogério Pacheco. Obra citada, p. 65.
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DA IMPORTANCIA DOS PRINCIPIOS DA MORALIDADE E DA

EFICIENCIA NO COMBATE A IMPROBIDADE

ADMINISTRATIVA

3.1 APLICABILIDADE DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA
MORALIDADE E EFICIENCIA NO COMBATE A IMPROBIDADE

ADMINISTRATIVA

Os principios constitucionais da moralidade e da eficiéncia tém
funcédo relevante no combate a improbidade administrativa no cenario
publico brasileiro, mas esta afirmativa deve ser conjugada com uma
aplicacdo embasada nas garantias constitucionais estabalecidas pela

Carta Magna de 1988.

Estes principios s6 terdo realmente aplicabilidade se o Estado
Democréatico de Direito estiver implementado no cotidiano nacional,
obedecendo-se efetivamente os fundamentos estabelecidos no artigo 1°,

da CF, ou seja:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada
pela unido indissollvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democrético de Direito e tem como fundamentos:
| - a soberanig;

Il - a cidadania;

111 - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo,
gue o0 exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo.

103 BRASIL, Constituicdo de 1988. Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil.
<http://www:.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>.

Acesso em: 18 dez. 2012.
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O que se vé dos fundamentos constitucionais € que ha, por parte
do Estado Brasileiro, mandamento no ordenamento juridico de protecdo
a todos, o que obrigatoriamente devera ser interpretado em consonancia
com os principios e garantias constantes da Lei Maior.

Ghizzo Neto ressalta:

A protecdo juridica é garantida pelo ordenamento
legal. Tem como fundamento os principios
fundamentais do Direito: toda norma juridica deve
ser lida e interpretada na conformidade de seus
principios formadores e garantidores. Os direitos
do homem consolidados através dos principios
consagrados internacionalmente  distribuem
justica mesmo contra a ordem positiva estrita.'"

Assim, é de ser invocada a aplicagdo da teoria geral do
garantismo como instrumento para consecugdo dos interesses
individuais comuns, sociais e difusos, os quais também se podem
englobar a defesa do patrimdnio publico.

Como se sabe, a referida teoria tem origem no garantismo penal e
esta baseada no conceito de centralidade da pessoa, em torno da qual
deve girar a constituicdo de poder e, conseqiientemente, 0s comandos
decisorios respectivos. O Estado garantista passa a ser um instrumento
para consecucdo das finalidades individuais comuns e dos interesses
sociais e difusos. '®

Para Cademartori: “Esta concepg¢do instrumental do Estado é
rica em conseqiiéncias, tanto como teoria juridica quanto visdo politica,
dado que as mesmas véem o Estado de Direito como artificio criado
pela sociedade, que é logicamente anterior e superior ao poder
politico”.1%

Ferrajoli, idealizador da teoria do garantismo, esclarece:

A orientagdo que, ha poucos anos, vem sob 0
nome de “garantismo”, nasceu no campo penal
como uma resposta ao desenvolvimento crescente
de tal diversidade e também as culturas juridicas e
politicas que o tem jogado numa mesma vala,
ocultado e alimentado, quase sempre em nome da

104 GH1ZZO NETO, Affonso. Obra citada, p. 108.

1% 1dem. p. 106.

1% CADEMARTORI, Sérgio. Estado de direito e legitimidade: uma abordagem garantista.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999, p. 31.
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defesa do Estado de direito e do ordenamento
democréatico. Da palavra “garantismo” é, entdo,
possivel distinguir trés significados diversos, mas
conexos entre si, que correspondem a outros
tantos temas tratados nas trés primeiras partes
deste livro, mas que podem ser estendidos a todos
os campos do ordenamento juridico.'”’

Pela teoria defendida por Ferrajoli, h4 trés concepgbes de
garantismo a serem consideradas:

1) garantismo designa um modelo normativo de direito:
precisamente, no que diz respeito ao direito penal, 0 modelo
de “estrita legalidade”, proprio do Estado de direito, que se
caracteriza como um sistema cognitivo ou de poder minimo.
Técnica de tutela idénea a minimizar a violéncia e a
maximizar a liberdade. Sistema de vinculos impostos a fungdo
punitiva do Estado em garantia dos direitos dos cidadaos. E,
conseqlientemente, “garantista” todo sistema penal que se
conforma normativamente com tal modelo e que o satisfaz
efetivamente;'®

2) garantismo designa uma teoria juridica da validade e da
efetividade como categorias distintas ndo s6 entre si, mas,
também, pela existéncia ou vigor das normas: a palavra
garantismo exprime uma aproximagdo tedrica que mantem
separados 0 “ser” e o “dever ser” no direito. Pde como
questdo tedrica central, a divergéncia existente nos
ordenamentos complexos entre modelos normativos
(tendentemente  garantistas) e praticas  operacionais
(tendentemente antigarantistas), interpretando-a com a
antinomia — dentro de certos limites fisioldgicos e fora destes
patolégica — que subsite entre validade (e ndo efetividade) dos
primeiros e efetividade (e invalidade) das segundas;'*

3) garantismo designa uma filosofia politica que requer do direito
e do Estado o 6nus da justificagdo externa com base nos bens
e nos interesses dos quais a tutela ou a garantia constituem a
finalidade: pressupde a doutrina laica da separagdo entre
direito e moral, entre validade e justica, entre ponto de vista

7 FERRAJOLLI, Luigi. Direito e razdo: teoria do garantismo penal. — 3. ed. Ver. — Sao Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2010, p. 785.

198 1dem. p. 786.

1% 1dem. p. 789.
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interno e ponto de vista externo na valoragdo do ordenamento,
Ou mesmo entre o “ser” e 0 “dever ser” do direito. E equivale
a assuncdo, para os fins da legitimidade e da perda da
legitimacéo ético-politico do direito e do Estado, do ponto de
vista exclusivamente externo.™*

Nesse caminho, ndo é dificil observar que a teoria geral do

garantismo é relevante na aplicagdo dos principios constitucionais da
moralidade e da eficiéncia no combate & improbidade administrativa,
isto ndo somente como orientacdo tedrica no campo da Filosofia do
Direito, mas principalmente, no dia-a-dia na interpretacdo destes

mandamentos.
Como salientado por Avila:

Os principios sdo normas imediatamente
finalisticas. Eles estabelecem um fim a ser
atingido. Um fim é um estado desejado de coisas.
O principio da moralidade ndo foge a esse
modelo. Com efeito, ele exige a realizagdo de um
estado de coisas exteriorizado pela lealdade,
seriedade, zelo postura exemplar, boa-fé,
sinceridade e motivacdo. Para a realizacdo desse
estado ideal de coisas S30 necessarios
determinados comportamentos. Para realizar um
estado de lealdade e doa-fé & preciso cumprir
aquilo que foi prometido. Para efetivar um estado
de seriedade é essencial agir por motivos sérios.
Para tornar real uma situacdo de zelo é essencial
colaborar com o administrado e informa-lo dos
seus direitos e da forma como protegé-los. Para
concretizar em que predomine a sinceridade é
indispensavel falar a verdade.'"

Por meio da teoria de Ferrajoli, podemos nos embasar em um

garantismo constitucional, preservador dos direitos sociais, dentre eles a

moralidade

administrativa, o qual, nas palavras de Ferrajoli,

“representam instrumentos essenciais para a analise cientifica e para a

10 FERRAJOLLI, Luigi. Direito e razdo: teoria do garantismo penal. — 3. ed. Ver. — Sao Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2010, p. 787.

1 AVILA, Humberto. Moralidade, Razoabilidade e Eficiéncia na Atividade Administrativa.
Revista Eletronica de Direito do Estado, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n° 4,
outubro/novembro/dezembro, 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>.

Acesso em: 18 jna. 2012.
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critica interna e externa das antinomias e das lacunas — juridicas e
politicas — que permitem relevar.”*?

O que se objetiva é garantir, dessa forma, a efetivacdo dos
fundamentos constitucionais previstos na Carta de 1988, sobretudo com
a existéncia obrigatoria de uma administracéo publica, proba e eficiente,
voltada a consecucdo do real Estado Democréatico de Direito.

Alids, ao argumentar sobre a existéncia de uma teoria geral do

garantismo, Ferrajoli orienta:

Uma teoria do garantismo — Estes trés
significados de “garantismo”, para 0s quais até
agora forneci uma conotacdo exclusivamente
penal, tém, a meu ver, um alcance tedrico e
filosdfico geral que merece, pois, ser explicado.
Eles delineiam, precisamente, os elementos de
uma teoria geral do garantismo: o carater
vinculado do poder publico no Estado de direito; a
divergéncia entre validade e vigor produzida pelos
desniveis das normas e um certo grau irredutival
de ilegitimidade juridica das atividades
normativas de nivel inferior; a distingdo entre
ponto de vista externo (ou ético-politico) e ponto
de vista interno ( ou juridico) e a conexa
divergéncia entre justica e validade; a autonomia
e a prevaléncia do primeiro e em certo grau
irredutivel ilegitimidade politica com relacdo a ele
das instituicBes vigentes. '**

Entdo, o que se conclui é que estes significados ndo séao
aplicaveis apenas ao direito penal, mas também para todo o
ordenamento juridico, como a outros direitos fundamentais e a outras
técnicas e critérios de legitimagdo, modelos de justica e modelos
garantistas de legalidade - de direito civil, administrativo,
constitucional, internacional, do trabalho — estruturalmente anélogos
aquele penal aqui elaborado.™*

Como ndo poderia ser diferente, é evidente que na aplica¢do dos
principios constitucionais da administracdo publica, especialmente da
moralidade e da eficiéncia, hé de ser observada a teoria geral garantista,

112 FERRAJOLI, Luigi. Obra citada, p. 788.
3 1dem. p. 788.
14 1dem. p. 788.
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sobretudo para se preservar o interesse publico, em obediéncia aos
fundamentos do Estado Democrético de Direito.

Com relacdo a aplicagdo da teoria do garantismo relacionada ao
Estado Democrético de Direito, Ferrajoli sustenta:

No primeiro dos trés significados acima
distinguidos, o “garantismo” é a principal
conotagdo funcional de uma especifica formacéo
moderna que é o Estado de direito. “Estado de
direito” é um daqueles conceitos amplos e
genéricos que tem mdltiplas e variadas
ascendéncias na histéria do pensamento politico: a
idéia, que remonta a Platdo e Aristoteles, do
“governo das leis” contraposto ao “governo dos
homens”, a doutrina medieval da fundacédo
juridica da soberania, o pensamento politico
liberal sobre os limites da atividade do Estado e
sobre o Estado minimo, a doutrina jusnaturalista
do respeito as liberdades fundamentais por parte
do direito positivo, o constutucionalismo inglés e
norte-americano, a tese da separacdo dos poderes,
a teoria juridica do Estado elaborada pela ciéncia
juspublicista alemd do século passado e pelo
normativismo kelseniano. *°

Antes que se interprete de maneira distinta da qual se pretende
com o0 presente estudo, € relevante deixar cristalino que a teoria do
garantismo muitas vezes recebe “rotulagdes” injustas e inadequadas,
alguns taxando-a, no &mbito penal, de “teoria das celas vazias”, sem
um minimo de aprofundamento na matéria, enquanto que na realidade
visa-se, na verdade, a preservacao dos direitos, ai inseridos as garantias
da sociedade, como: seguranga puUblica adequada, moradia digna,
liberdade de ir e vir, educacdo para todos, salde, etc..

Alias, Ghizzo Neto salienta:

O termo “garantismo” sofre hoje, especialmente
na justica brasileira, uma rotulacdo inadequada,
fruto mesmo da ignoréncia e da incompreensdo
por parte de muitos dos operadores juridicos. 1sso
se deve, principalmente, pela origem da teoria na
area penal, como resposta a falacia normativa de

15 FERRAJOLI, Luigi. Obra citada, p. 789.
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um modelo criminal sem amparo no mundo real,
criando democracias de fachada, meros palcos
teatrais para apresentacdo da tragica comeédia. A
incompreensdo do termo é tdo grande que, para
muitos, “garantismo” € sindbnimo de frouxiddo da
lei, de beneficios aos criminosos e, até mesmo, de
impunidade. Em verdade, o ‘“garantismo”
representa justamente o oposto daquilo que seus
criticos praticos — desconhecedores da dimensao
de sua teoria — consideram. J4 vai se solidificando
a constituicdo de uma teoria geral do garantismo
transcendente a area penal, razdo maior da
existéncia do proprio Estado de Direito. *°

O que ocorre é que as caracteristicas desses direitos fundamentais
determinam que o Estado, devera estabelecer uma reserva de direitos
intocaveis e inviolaveis, propiciando assim a sincronizagdo entre
direitos e garantias individuais e direitos e garantias sociais, com
fundamento na teoria geral do garantismo. **’

Assim, sob 0 manto da teoria geral do garantismo, deve ser dada
aplicabilidade aos principios da administracdo publica, especialmente 0s
da moralidade e da eficiéncia, pois estes ndo sé comp8e o ordenamento
juridico como também se sobrepdem as normas ordinarias, haja vista a
relevancia dos respectivos contetidos materiais.™®

No combate a improbidade administrativa, a aplicacdo dos
principios constitucionais tem funcdo relevante, pois enquanto a
moralidade baseia-se na boa-fé, lealdade, seriedade, zelo, postura
exemplar, por sua vez, a eficiéncia persegue uma atuacdo administrativa
que promova de forma satisfatria os fins em termos quantitativos,
qualitativos e probabilisticos."*

Dessa maneira, o importante é delinear as condutas dos agentes
publicos, tarefa que no &mbito infracostitucional foi estabelecida pela
Lei n. 8.429/92 — Lei de Improbidade Administrativa.

118 GH1ZZO NETO, Affonso. Obra citada, p. 106.

7 1dem. p. 106.

18 1dem. p. 127.

115 AVILA, Humberto. Moralidade, Razoabilidade e Eficiéncia na Atividade Administrativa.
Revista Eletronica de Direito do Estado, Salvador, Instituto de Direito Pablico da Bahia, n° 4,
outubro/novembro/dezembro, 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>.
Acesso em: 18 jan. 2012.
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3.2 CONDUTAS DOS AGENTES PUBLICOS

No combate a improbidade administrativa é vital identificarmos
0s comportamentos dos agentes publicos, inclusive, se possivel, criar
modelos de condutas éticas e morais, que atendam aos reais objetivos do
Estado Democratico de Direito, sobretudo o bem comum.

Como se sabe, a palavra conduta, na lingua portuguesa, significa
modo de agir, de se portar, de viver.*°

Entretanto, na Administracdo Publica se exige mais que a simples
forma conceitual prevista no vernaculo, mas um modo de agir, de se
portar, de viver, de maneira ética, com absoluto comprometimento com
0s principios constitucionais da moralidade e da eficiéncia.

Isto se justifica porque as pessoas responsaveis por gerir a coisa
publica tém a obrigacdo de caminhar em conformidade com o interesse
publico, jamais podem se afastar dos principios éticos e morais, 0 que
ird legitimar suas atuagcdes, sob pena de incorrem em faltas
administrativas, civeis ou penais.

Porém, este ideal de conduta almejado nem sempre ¢ alcancado.
Nas palavras de Joaquim Barbosa, ao proferir seu voto na Agéo
Declaratéria de Constitucionalidade n. 29, do Distrito Federal, ao
analisar a lei denominada “Ficha Limpa™:

E chegada a hora de por cabo a esse viés
patrimonialista que nos marca como na¢do: o de
sempre mesclar interesse pulblico e interesse
privado e o de privilegiar o privado em detrimento
do publico. Nessa ordem de ideias, incumbe
sempre dar prevaléncia a 6tica interpretativa que
privilegie a protecdo dos interesses maiores de
toda a coletividade, que afirme a probidade e a
moralidade  administrativas como  valores
superiores da nossa polis, que coiba o abuso no
exercicio de fungbes publicas, pois sdo estes
vetores, em (ltima analise, os mais elevados
valores a serem preservados quando se tem em
jogo o0 exercicio dos direitos politicos,
especialmente na perspectiva passiva. ***

120 HOUAISS, Antonio. Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa. Rio de Janreiro: Objetiva,
2001, p. 793.

ZIBRASIL. Supremo Tribunal Federal. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADC29.pdf>. Acesso em: 09
jan. 2012.
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Tanto o Estado, como a propria sociedade, tem a obrigacdo de
buscar a implantagdo de uma cultura social, em que essa visdo
patrimonialista seja aos poucos afastada, para cada vez mais prevalecer,
ai sim, o interesse publico.

Importante paradigma legal para todos os servidores publicos do
pais, sejam da Unido, dos Estados, Distrito Federal e Municipios, sdo as
exigéncias contidas na Lei n. 8.027/90, que dispde sobre normas de
conduta dos servidores publicos civis no ambito do governo Federal.

Bacelar Filho acrescenta:

Este Cddigo, cujas prescrigdes, hauridas
notadamente da doutrina, impdem regras
deontol6gicas, de sorte a estipular que a
dignidade, o decoro, o zelo, a eficicia e a
consciéncia dos principios morais sdo os primados
maiores que devem nortear a atuagdo do servidor
publico, seja nas atribui¢des do cargo ou fora
dele, ja que refletird o exercicio da vocacdo do
proprio poder estatal. Os atos e comportamentos
dos servidores devem ser direcionados para a
preservacéo da honra e da tradicdo dos servicos
publicos, ndo se permitindo nenhuma espécie de
desprezo ético em suas respectivas atitudes.'?

Vale salientar que a ética incorpora valores, e, na administragdo
publica, formatar bons e dignificantes exemplos servira para contagiar
todos a umas atuacdo idonea, para oferecer resultados conducentes a
implementar forca evocativa significativamente maior do que esta
previsto na legislagdo.*?®

Garcia e Alves, ao comentarem o Cddigo de Conduta da Alta
Administracdo Federal, ressaltam:

Como ressalta da exposicdo de motivos, as
diretrizes comportamentais ali tracadas, na
medida em que alcancam os altos escaldes da

122 BACELAR FILHO, Romeu Felipe. A ética publica e os principios do Estado Democratico
de Direito como mecanismos de combate & corrup¢do no Brasil. Disponivel em:
<http://derecho.posgrado.unam.mx/congresos/ConlbeConMexDA/ponyprog/RomeuBacellarFi
lho.pdf>. Acesso em: 19 jan. 2012.

12 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Corrupgéo, ética e moralidade administrativa.
Coordenadores: Luiz Manoel Fonseca Pires, Mauricio Zockun, Renata Porto Adri. Belo
Horizonte: Férum, 2008, p. 355.
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administracdo  federal, buscam igualmente
estimular que as autoridades de hierarquia inferior
se conduzam de forma similar, assegurando a
lisura e a transparéncia dos atos praticados na
conducdo da coisa publica. Com isso, almeja-se
preencher a zona cinzenta que normalmente se
apresenta na valoragdo de determinados
comportamentos a luz da ética, espago no qual se
verifica um tangenciamento entre o interesse
publico e o interesse privado, 0 que gera inimeras
incertezas a respeito da corre¢do do
comportamento do agente. Ao indicar
determinadas condutas consideradas
incompativeis com o padrdo ético que deve
nortear a administracdo federal, o Cddigo em
muito reduz a abrangéncia da zona cinzenta, ja
que, a priori, considera imorais aquelas condutas
que deles destoem.*?*

Na vida real, o que se espera daqueles que exercem funcéo
publica e gerenciam por conseqléncia o patriménio de todos sédo
exemplos de atuacdo com dignidade, condutas id6neas e embasadas em
valores éticos e morais.

N&o se trata aqui de querer dividir a ética em moral e direito, mas
sim tratd-la no mesmo plano, pois é certo que a experiéncia juridica
deva ser encarada como momento da vida ética, ou seja, 0s agentes
publicos, no sentido amplo, ndo s6 devem adequar-se as normas, mas
tém o dever de oferecer atitudes exemplares em suas condutas.

Segundo Reale:

Como estavamos dizendo, ha o problema do valor
da conduta ou do valor da acdo, do bem a ser
realizado, que constitui capitulo denominado
Etica. Pde-se aqui, de maneira principal, o
problema da experiéncia juridica. N&o
concordamos com aqueles autores que, como Del
Vecchio, bifurcam a Etica em dois ramos — a
Moral e o Direito -, mas ndo discordamos deles
guanto a visdo da experiéncia juridica como um
momento da vida ética. O Direito, como
experiéncia humana, situa-se no plano da Etica,

124 GARCIA, Emerson. ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 6. ed. Rio de
Janeiro: LUmen Jaris, 2011, p. 129.
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referindo-se a toda a problematica da conduta
humana subordinada a normas de carater
obrigatério.'*

A ética ha de caminhar em conjunto com o direito, pois com ele
tem deveres em comum, j& que, na Gtica kantiana, a legislacéo ética é
aquela que ndo pode ser externa e, por sua vez, a legislagdo juridica é
aquela que pode ser também externa, 0 que constitui um dever externo
manter um compromisso assumido num contrato, contudo, a
determinacdo de fazé-lo meramente porque se trata de um dever, sem
consideragdo por qualquer outro motivo, pertence somente a legislacdo
interna. Ou seja, a obrigagdo é atribuida a ética ndo porque o dever seja
de um tipo particular, mas porque a legislacdo neste caso € uma
legislacdo interna.*

Conforme nos esclarece Kant:

Pela mesma razdo, deveres de benevoléncia,
embora sejam deveres externos (obrigagdes para
com acdes externas), sdo ainda atribuidos a ética
porque a legislacdo que lhes diz respeito s6 pode
ser interna. A ética também possui seus deveres
especiais (por exemplo, deveres para consigo
mesmo), mas igualmente possui deveres em
comum com o direito; 0 que ndo possui em
comum com o direito é somente o tipo de
obrigacdo, pois 0 que é distintivo na legislacdo
ética é dever alguém realizar agdes simplesmente
porque sdo deveres e tornar o principio do dever
ele mesmo, ndo importa de onde provenha o
dever, o motivo suficiente para escolha. Assim,
embora haja muitos deveres diretamente éticos, a
legislagdo interna torna o resto deles, sem
qualquer excecéo, indiretamente éticos."”’

Segundo assevera Osorio:

Numa perspectiva absolutamente  sumaria,
sustentamos que a ética é a parte da filosofia que
trata da moral e das obrigacfes do homem, com

125 REALE, Miguel. Filosofia do Direito. 20. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2002, p. 37.

126 KANT, Immanuel. A metafisica dos costumes. Tradugdo, textos adicionais e notas Edson
Bini. Bauru: Edipro, 2003, p. 73.

227 1dem. p. 73.
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independéncia do tipo de coacdo exercida, dai
derivando  seus diversos  desdobramentos,
inclusive no campo juridico. A ética aplicada a
funcdo plblica — aqui tomada como uma parte da
ética publica — tem seu eixo basico na idéia de
bem comum e de pessoas ao servico de interesses
gerais dentro do primeiro setor, ou seja, 0 Estado
(direta ou indiretamente). Tais categorias, como
0s interesses gerais e 0 bem comum, é certo, sdo
demasiado amplas, carecendo de integracdes
normativas pertinentes, tanto no proprio direito
guanto noutras searas ético-normativas.'?

Portanto, na Administracdo Publica espere-se de seus agentes
uma conduta exemplar, um modo de agir em absoluta sintonia com 0s
deveres éticos e, necessariamente, 0 comprometimento inafastavel com
0s principios constitucionais da moralidade e da eficiéncia.

Por outro lado, aqueles que ndo cumprirem com essas premissas
estardo sujeitos a imposicao, pelos 6rgdos de controle, das sancbes
legais estabelecidas para cada conduta inserida como ato de
improbidade administrativa.

3.3 LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - LIA

A chamada Lei de Improbidade Administrativa — LIA (Lei n°
8.429/92) dispbe sobre sangdes aplicaveis aos agentes publicos nos
casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo,
emprego ou funcdo na administracdo publica direta, indireta ou
fundacional.

Conforme ja escrito na obra “O Ministério Publico e o combate a
improbidade administrativa. Lei n. 8.429/1992. Comentada”, a Lei de
Improbidade Administrativa - LIA surgiu no cenario juridico brasileiro
por determinagdo constitucional, constante no 8§ 4° do artigo 37: *““o0s
atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos
direitos politicos, a perda da funcéo publica, a indisponibilidade dos
bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacéo previstas em lei,
sem prejuizo da acdo penal cabivel.””*#

128 OSORIO, Fébio Medina. Teoria da improbidade administrativa: ma gestdo publica:
corrupgdo: ineficiéncia. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010, p. 26.

129 CAVALCANTI, Fabricio José. O Ministério Publico e o combate & improbidade
administrativa. Lei n. 8.429: comentada. Leme: Editora Cronus, 2009.
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A aplicagdo destas normas constituem-se em peca fundamental
no combate a atos de improbidade administrativa perpetrados pelos
agentes publicos contra a administracdo publica em geral, além de
estender aos terceiros que obtiveram vantagens, e, por essa razdo,
merece ser analisada, sob uma interpretacdo garantista, preservando-se
os fundamentos constitucionais em favor da coletividade.

Para a Lei n° 8.429/92, os atos de improbidade poderdo ser
praticados por qualquer agente publico, servidor ou ndo, contra a
administragdo direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de
Territorio, bem como de empresa incorporada ao patrimdnio publico ou
de entidade para cuja criagdo/custeio o erario concorra com mais de
cinguenta por cento do patriménio ou da receita anual.

O legislador, ainda, previu a sujeicdo daqueles que recebem
subvencdo, beneficio ou incentivo governamental, fiscal ou crediticio,
de 6rgdos publicos as punigdes por incorrerem em atos de improbidade
administrativa.

Nos termos da referida norma legal, ha dois tipos de sujeitos
abrangidos pela LIA, os entes que se busca proteger, 0s sujeitos
passivos, e 0s que podem incorrer em sangdes por subsumirem em atos
de improbidade administrativa, o0s sujeitos ativos.

De acordo com a LIA, sujeito passivo é aquele contra o qual é
praticado o ato de improbidade administrativa, quais sdo: a)
administracdo direta ou indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, dos Municipios ou do Distrito Federal; b) empresa incorporada
ao patrimonio publico ou de entidade para cuja criagdo ou custeio o
erario haja concorrido ou concorra com mais de 50% do_patriménio ou
da receita anual; c) patriménio de entidade para cuja criagdo ou custeio
0 erario haja concorrido ou concorra com menos de 50% do patrimdnio
ou da receita anual, ou que receba subvencdo, beneficio ou incentivo,
fiscal ou crediticio, de 6rgédo publico.

Para Sobrane: O sujeito passivo do ato de improbidade
administrativa é, no plano do direito material, a pessoa juridica de
direito publico ou privado atingida pelas conseqiiéncias da conduta
improba.**

Enquanto que sujeito ativo é aquele que exerce, ainda que
transitoriamente ou sem remuneracdo, por eleicdo, nomeacdo,
designacdo, contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou

%0 SOBRANE, Sérgio Turra. Improbidade administrativa: aspectos materiais, dimens&o
difusa e coisa julgada. S&o Paulo: Atlas, 2010, p. 32.
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vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcdo nas entidades ja
mencionadas.

O mesmo autor, quanto ao sujeito ativo do ato de improbidade
administrativa, esclarece:

A Lei n° 8.429/92 definiu o agente publico de
maneira a abranger todos aqueles que mantém
vinculo com a Administracdo direta ou indireta e
com as demais pessoas juridicas indicadas no
artigo 1°, caput e pardgrafo Unico, abarcando
também todos os agentes politicos.

A doutrina tem proposto uma no¢do ampla de
agente publico, considerando “todo aquele que, de
alguma forma, sob qualquer categoria ou titulo
juridico, desempenha funcdo ou atribuicdo
considerada pelo Poder Puablico como a si
pertinente, seja e, virtude de relacdo de trabalho
(estatutaria ou ndo), seja em razdo de relagdo
contratual, encargo ou qualquer outra forma de
funcéo de natureza piblica."*

Poderd ser sujeito ativo, ainda, qualquer pessoa que exerca
atividade na administragdo direta ou indireta, bem como aquele que,
mesmo ndo sendo agente puablico, induza ou concorra para a pratica do
ato de improbidade ou dele se beneficie de forma direta ou indireta,
como é o caso daquele que percebe pagamento do erario a qualquer
titulo.

Nesse contexto, a LIA também sera aplicavel mesmo aqueles que
ndo sejam agentes publicos, mas caso o particular induza ou concorra
para a realizacdo de ato de improbidade administrativa, bem como, caso
se beneficie de qualquer forma, serd atingido por ela.

Conforme ja discorrido, ante a importancia da observancia dos
principios da administracdo publica, sobretudo da moralidade e da
eficiéncia, estes estdo expressamente lembrados na LIA.

O legislador positivou a obrigatoriedade de observancia dos
principios constitucionais da Administracdo Puablico, no art. 4°,
determinando que os agentes publicos de qualquer nivel ou hierarquia
sdo obrigados a velar pela estrita observancia dos principios de

11 SOBRANE, Sérgio Turra. Improbidade administrativa: aspectos materiais, dimens&o
difusa e coisa julgada. Séo Paulo: Atlas, 2010, p. 33.
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legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade no trato dos
assuntos que Ihe s&o afetos.*

Embora este dispositivo legal ndo mencione, o principio da
eficiéncia s6 ndo consta do mesmo rol, porque incorporado aos
principios constitucionais da administracdo publica pela Emenda
Constitucional n. 19, de 04 de junho de 1998, o que faz merecer
alteracdo legislativa, pelo Congresso Nacional, para inclui-lo no corpo
da LIA.

Por outro lado, em caso de haver lesdo ao patriménio publico,
por acdo ou omissdo, seja dolosa ou culposa, por parte de agente publico
ou terceiro beneficiado, devera haver o integral ressarcimento do dano,
conforme previsto no artigo 5°, da LIA.

Oportuna a ligdo de Osdrio, no que se refere a agdo ou omissdo
culposa do agente publico:

A Constituicdo Federal estabelece que os agentes
publicos s6 podem ser responsaveis pessoalmente
guando atuarem com dolo ou culpa. N&o se
menciona a espécie de culpa, nem se definem tais
categorias normativas. Veja-se que se trata de
uma responsabilidade geral e subjetiva dos
agentes publicos, passiveis de operacionalizagdo
nas chamadas agdes de regresso. A culpa que se
exige aqui é aquela necessaria as agdes de
indenizatorias, que ndo envolvam direito punitivo,
cujas estruturas comportam niveis elasticos de
responsabilidade, superiores e menos garantistas
que aqueles exigidos no direito administrativo
sancionador. Nao deixa de ser logico que para a
improbidade administrativa se exija mais do que
se costuma exigir para as meras indenizagdes.
Note-se que as indenizagcbes, embora ndo
constitua san¢Bes, no sentido cldssico da
expressdo, traduzem inegavelmente, efeitos
aflitivos no agente. Ainda assim, as sancdes
costumam ser mais aflitivas. **°

132 BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Diario Oficial Unio, Brasilia, DF. 3 jun.
1992. Disponivel em: < <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm>. Acesso em:
26 jan. 2012.

13 0SORIO, Fabio Medina. Teoria da improbidade administrativa: ma gestdio publica:
corrupcdo: ineficiéncia. 2. ed. Séo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010, p. 251.
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Vale lembrar, que a improbidade administrativa desnuda uma

censura moral ao sujeito, pois o desqualifica como administrador
publico, seja pela desonestidade ou pela incompeténcia administrativa, o
que torna plausivel a exigéncia de dolo ou culta grave para caracterizar a
improbidade administrativa, em homenagem ao principio da

proporcionalidade.
Mello, ao comentar referido principio, ressalta:

Este principio enuncia a idéia — singela, aliés,
conquanto freqlientemente desconsiderada — de
que as competéncias administrativas s6 podem ser
validamente exercidas na extensdo e intensidade
proporcionais ao que seja realmente demandado
para cumprimento da finalidade de interesse
publico a que estdo atreladas. Segue-se que 0s
atos cujos contetdos ultrapassem 0 necessario
para alcangar o objetivo que justifica o uso da
competéncia ficam maculados de ilegitimidade,
porquanto desbordam do &mbito da competéncia;
ou seja, superam os limites que naquele caso lhes
corresponderiam.*®®

Também, Di Pietro, leciona:

Na realidade, o principio da razoabilidade exige
proporcionalidade entre os meios de que se utilize
a Administracdo e os fins que ela tem que
alcancar. E essa proporcionalidade deve ser
medida ndo pelos critérios pessoais do
administrador, mas segundo padrdes comuns na
sociedade em que vive; e ndo pode ser medida
diante dos termos frios da lei mas diante do caso
concreto. Com efeito, embora a norma legal deixe
um espaco livre para decisdo administrativa,
segundo critérios de oportunidade e conveniéncia,
essa liberdade as vezes se reduz no caso concreto,
onde os fatos podem apontar para o administrador
a melhor solugdo [..]. Se a decisdo ¢é
manifestamente inadequada para alcancar a
finalidade legal, a Administragdo tera exorbitado

134 OSORIO, Fabio Medina. Teoria da improbidade administrativa: ma gestdo plblica:
corrupgdo: ineficiéncia. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010, p. 251.
%5 MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 1997, p. 67.
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dos limites da discricionariedade e o Poder
Judiciario podera corrigir a ilegalidade [...]**°

Com relacdo ao principio da proporcionalidade, a jurisprudéncia
dos tribunais patrios assim tem considerado sua aplicacgao:

ADMINISTRATIVO. RECURSO EM
MANDADO DE SEGURANCA. SERVIDOR
PUBLICO. DEMISSAO POR ATO DE
IMPROBIDADE. PRINCIPIO DA
PROPORCIONALIDADE. PENA MENOS
SEVERA. O o6rgdo do Ministério Publico, que
oficiou na instancia de origem como custos legis
(art. 10 da Lei n° 1.533/51), tem legitimidade para
recorrer da decisdo proferida em mandado de
seguranca. Embora o Judiciario ndo possa
substituir-se a Administragdo na punig¢do do
servidor, pode determinar a esta, em homenagem
ao principio da proporcionalidade, a aplicacdo de
pena menos severa, compativel com a falta
cometida e a previsao legal. Este, porém, ndo é o
caso dos autos, em que a autoridade competente,
baseada no relatorio do processo disciplinar,
concluiu pela prética de ato de improbidade e, em
conseqiiéncia, aplicou ao seu autor a pena de
demissdo, na forma dos artigos 132, inciso 1V, da
Lei n° 8.112/90, e 11, inciso VI, da Lei n°
8.429/92. Conclusdo diversa demandaria exame e
reavaliacdo de todas as provas integrantes do feito
administrativo, procedimento incomportavel na
via estreita do writ, conforme assentou o acérddo
recorrido. Recurso ordinario a que se nega
provimento.**

Caso uma autoridade administrativa responsavel pela presidéncia
do inquérito constate ato de improbidade, nos termos do art. 7° da LIA,
dever4d comunicar ao Ministério Publico, para que o representante

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo.1994, p. 72-73.

137 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RMS 24901 / DF - RECURSO EM MANDADO DE
SEGURANCA - Relator(a): Min. CARLOS BRITTO - Orgéo Julgador: Primeira Turma -
Julgamento: 26/10/2004. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28improbidade+ad
ministrativa+princ%EDpio+proporcionalidade%29&base=baseAcordaos>. Acesso em: 15 fev.
2012. Acesso em: 07 fev. 2012.
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ministerial providencie a indisponibilidade judicial dos bens do
investigado, para ser garantido o integral ressarcimento do dano ao
erario.

A referida lei, no artigo 8°, também prevé que 0s sucessores
estardo obrigados a ressarcir pelos danos ou enriquecimento ilicito
causados pelo agente ativo, mas somente até o valor da heranca.

Entretanto, evidente que a Unica penalidade a ser imposta, na
hipotese de falecimento do agente ativo, é a de carater pecuniério, ou
seja, pagamento de multa civil, ressarcimento integral do dano e perda
de bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio.

Segundo a LIA, consta-se a existéncia de trés tipos definidos de
atos de improbidade administrativa, quais sdo: que importam
enriquecimento ilicito (art. 9°); que causem prejuizo ao erario (art. 10°) e
que atentam contra os principios da Administracéo Publica (art. 11°).**®

O primeiro deles, previsto no artigo 9° trata dos atos de
improbidade administrativa que importam enriquecimento ilicito, os
quais somente sdo realizaveis de forma dolosa e sdo igualados a atos de
corrupcao.

Estes serdo perpetrados quando o sujeito ativo auferir qualquer
tipo de vantagem patrimonial indevida, contra: a administracdo direta ou
indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, dos Municipios
ou do Distrito Federal; empresa incorporada ao patriménio publico ou
de entidade para cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou
concorra com mais de 50% do patrimdnio ou da receita anual;
patrimdnio de entidade para cuja criagdo ou custeio 0 erario haja
concorrido ou concorra com menos de 50% do patrimdénio ou da receita
anual, ou que receba subvencdo, beneficio ou incentivo, fiscal ou
crediticio, de 6rgdo publico.

Algumas hipoteses foram expressamente previstas pelo
legislador, como atos de improbidade administrativa que importam
enriquecimento ilicito, como o recebimento de qualquer vantagem
econdbmica: oriunda de terceiro interessado para influenciar na
realizacdo ou omissdo de ato decorrente das atribuicbes do agente
publico; facilitacdo em locacdo, aquisicdo ou permuta; utilizacdo de bem
ou servidor publico em obra ou servico particular; tolerar qualquer
atividade ilicita, especialmente, jogo de azar, de lenocinio, de
narcotréfico, de contrabando e de usura; realizar declaragdo falsa sobre

138 BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Diario Oficial Unio, Brasilia, DF. 3 jun.
1992. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm>. Acesso em: 27
jan. 2012.
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medic¢do ou avaliacdo em obra publica; e, adquirir, durante o exercicio
da funcéo publica, de bens com valor desproporcional & sua renda.
Ainda, outras condutas especificas, que causem enriquecimento
ilicito, sdo: aceitar emprego, comissdo ou exercer atividade de
consultoria ou assessoramento para pessoa fisica ou juridica que tenha
interesse suscetivel de ser atingido ou amparado por acdo ou omisséo
decorrente das atribuicbes do agente publico; perceber vantagem
econbmica para intermediar a liberagéo ou aplicacdo de verba publica de
gualquer natureza; receber vantagem econdmica de qualquer natureza,
direta ou indiretamente, para omitir ato de oficio, a que esteja obrigado;
incorporar, por qualquer forma, ao seu patriménio bens, rendas, verbas
ou valores integrantes do acervo patrimonial das entidades acima
mencionadas; e, usar, em proveito préprio, bens, rendas, verbas ou
valores integrantes do acervo patrimonial dos sujeitos passivos.**°
Martins Junior comenta:

O art. 9° caput, apresenta a primeira das trés
espécies ou modalidades de atos de improbidade
administrativa sancionados pela Lei Federal n.
8.429/92. Nele, a punigdo dirigi-se aos atos que
importam enriquecimento ilicito, conceituado,
ampla e genericamente, como o auferimento de
vantagem patrimonial indevida em razdo do
exercicio de cargo, mandato, fungéo, emprego ou
atividade descritas no art.1°. Geralmente, o
enriquecimento ilicito de agentes publicos no
exercicio da fungéo é identificado & corrupgao.'*

Nas palavras de Decomain:

Determinada  conduta  caracterizadora  de
improbidade somente pode ser enquadrada no art.
9° se vier marcada pelo dolo. Ha necessidade de
gue o agente administrativo haja atuado de modo
consciente e deliberado, no sentido de
auferimento de vantagem patrimonial ilicita, para
gue a improbidade possa ser subsumida no art. 9°.
A mera culpa em sentido estrito — imprudéncia,

133 BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Diario Oficial Unio, Brasilia, DF. 3 jun.
1992. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm>. Acesso em: 27
jan. 2012.

10 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade administrativa. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2006, p. 222.
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negligencia ou impericia — ndo é bastante a tal
subsuncgdo. A intencdo do agente de receber o que
ndo lhe é devido, mercadejando o exercicio de sua
funcdo ou incorporando a patriménio seu bens,
rendas ou valores pertencentes a alguma das
entidades mencionadas no art. 1° da Lei n.
8.429/92, ¢é elemento sem o qual a conduta ndo
pode ser enquadrada no respectivo art. 9°.**

Assim, os atos de improbidade administrativa que importam
enriquecimento ilicito, ao contrario das demais modalidades,
configuram as Unicas espécies destes atos ilicitos que somente admitem
a sua realizacdo de maneira dolosa, ndo sendo possivel de forma
culposa.

A segunda espécie de atos de improbidade administrativa que a
LIA estabelece sdo aqueles que causam prejuizo ao erario.

Nesse diapasdo, de inicio, € importante uma distingdo entre erario
e patriménio publico.

Para Sobrane:

A Lei n® 8.429/92, em algumas passagens, usa
indistintamente as expressdes patriménio publico
e erario, as quais, contudo, possuem significados
diversos e que merecem explicitacéo.

A definigdo de patrimdnio publico foi cunhada, no
plano legislativo, pela Lei da Acéo Popular, que o
define como os bens e direitos de valor
econdmico, artistico, estético, histérico ou
turistico (art. 1°, §1° da Lei n° 4.717/65),
conferindo-lhe a abrangéncia mais ampla
possivel.

Por sua vez, segundo 0 mesmo autor, o patriménio publico
compreende o erario, 0 qual representa seu conteddo econdmico-
financeiro e corresponde ao tesouro, ao fisco, ao dinheiro publico, ao
produto da arrecadacdo efetivada pelos dérgdos da Administracéo
direta ou indireta, sendo esse aspecto do patrimbnio publico a
preocupacao da Lei n° 8.429/92.14

1“1 DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2007,
p.84.
142 SOBRANE, Sérgio Turra. Obra citada, p. 51.
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Nos termos em que prevé a LIA, no artigo 10, os atos de
improbidade administrativa que causam lesdo ao erario, podem ser
cometidos de forma dolosa ou culposa, desde que ensejem perda
patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo de
bens publicos ou de entidades que o Poder Pdblico tenha participacéo.'*

Como nos casos de enriquecimento ilicito, os atos de
improbidade administrativa que causam prejuizo ao erario, tambhém séo
especificados como: facilitar a incorporacdo ao patriménio particular de
bens, rendas, verbas ou valores integrantes do acervo patrimonial dos
sujeitos passivos ou os utilizar sem a observancia das formalidades
legai; fazer doacdo de bens, rendas, verbas ou valores do patriménio dos
sujeitos passivos sem observancia do prescrito em lei; permitir ou
facilitar a alienacdo, permuta ou locagdo de bem integrante do
patriménio de qualquer das entidades referidas no art. 1° da LIA, ou
ainda a prestacdo de servigo por parte delas, por preco inferior ao de
mercado; permitir ou facilitar a aquisi¢cio, permuta ou locagdo de bem
ou servico por preco superior ao de mercado; e, realizar operagdo
financeira sem observancia das normas legais e regulamentares ou
aceitar garantia insuficiente ou inidonea; conceder beneficio
administrativo ou fiscal sem a observancia das formalidades prescritas
em lei.

Enquadram-se, ainda, como ato de improbidade administrativa,
que causa prejuizo ao erério, a conduta que: frustra a licitude de
processo licitatdrio ou dispensé-lo indevidamente; ordena ou permite a
realizacdo de despesas ndo autorizadas legalmente; negligenciar a
arrecadacdo de tributo ou renda; libera verba plblica sem a estrita
observancia das normas; permite, facilita ou concorre para que terceiro
se enriqueca ilicitamente; e, permita que se utilize, em obra ou servico
particular, veiculos, maquinas, equipamentos ou material de qualquer
natureza, de propriedade ou a disposicdo de qualquer dos sujeitos
passivos, bem como o trabalho de servidor publico, empregados ou
terceiros contratados por essas entidades.

Para a tipificacdo do artigo 10° da LIA, necessaria serd a
ocorréncia de dano ao erario, conforme o proprio caput dispbe, ao
expressar “constitui ato de improbidade administrativa que causa lesédo
ao erario qualquer agao ou omisséo, dolosa ou culposa.”

143 BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Diario Oficial Uni&o, Brasilia, DF. 3 jun.
1992. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm>. Acesso em: 27
jan. 2012.
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Garcia e Alves, orientam:

E importante frisar que a nogio de dano nio se
encontra adstrita a necessidade de demonstracdo
da diminuigdo patrimonial, sendo inlmeras as
hipoteses de lesividade presumida prevista na
legislagdo. Como conseqiiéncia da infragdo as
normas vigentes, ter-se-a a nulidade do ato, o qual
serd insuscetivel de produzir efeitos juridicos
validos. Tem-se, assim, que qualquer diminui¢cdo
do patrimdnio publico advinda de ato invalido
sera ilicita, pois “quod nullumest, nullum producit
effectum™, culminando em caracterizar o dano e o
dever de ressarcir."*

Sempre serd necessaria a ocorréncia de lesdo ao patriménio
publico para a incidéncia do art. 10 da Lei n. 8.429/1992, o que é
constatado pelo teor do caput deste e pelo disposto no art. 12, 11, o qual
fala em “ressarcimento integral do dano” na hip6tese do art. 10,
enquanto que nos demais casos de improbidade tem-se o dever de
“ressarcimento integral do dano, quando houver”.**®

A terceira modalidade de atos de improbidade administrativa, a
qual faz uma conexdo com o artigo 37, da CF e 4°, da LIA, séo os que
atentam contra os principios da administracdo publica.

Conforme previsto no caput, do artigo 11, da LIA: “constitui ato
de improbidade administrativa que atenta contra os principios da
administracdo publica qualquer agdo ou omissao que viole 0s deveres
de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as
instituices.”**®

Além do simples fato de atentar contra os principios, sera
considerado ato de improbidade administrativa a conduta do agente
publico que: praticar ato visando fim proibido; retardar ou deixar de
praticar, indevidamente, ato de oficio; revelar fato ou circunstancia de
que tem ciéncia em razdo das atribuicOes e que deva permanecer em
segredo; negar publicidade aos atos oficiais; frustrar a licitude de
concurso publico; deixar de prestar contas; revelar ou permitir que
chegue ao conhecimento de terceiro, antes da respectiva divulgacdo

144 GARCIA, Emerson. ALVES, Rogério Pacheco. Obra citada, p. 309.

5 1dem. p. 309.

146 BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Diario Oficial Unio, Brasilia, DF. 3 jun.
1992. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm>. Acesso em: 07
fev. 2012.
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oficial, teor de medida politica ou econémica capaz de afetar o preco de
mercadoria, bem ou servico.

Portanto, qualquer agdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que
atente contra os principios da administracdo publica constitui ato de
improbidade administrativa, se forem violados o0s deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as instituicBes, ai
entendidas todos os entes da federacgao e seus organismos.

Como j& anotado anteriormente, varias sdo as dificuldades para
implementacdo dos principios da moralidade e da eficiéncia,
principalmente por conterem ideal de comportamento, pela sua
caracteristica de norma aberta ou indeterminada, além de se alicercarem
em valores.

Assim, para caracterizar ato de improbidade administrativa por
violacdo aos principios da administracdo publica ndo se pode alegar o
fato de conter preceito indeterminado ou aberto, posto que na LIA sdo
definidas as condutas proibidas, bem como, impde o0 estrito
cumprimento dos principios pétreos da atividade publica.

Caso o sujeito ativo incorra em alguma das condutas vedadas, no
controle repressivo da improbidade administrativa, os legitimados, sobre
tudo o 6rgdo do Ministério Puablico, devem buscar perante o Poder
Judiciario a imposicdo das san¢des previstas na legislacdo pertinente a
espécie.

E de ser observado que estas sangbes originam-se daquelas
estabelecidas no 84° do art. 37, da Constituicdo da Republica, as quais
serdo aplicadas, apds tramitacdo da respectiva acgdo civil publica de
responsabilidade  por ato de improbidade administrativa,
independentemente da agdo penal cabivel.

Alias, segundo o mencionado dispositivo, os atos de improbidade
administrativa importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da
funcéo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erério,
na forma e gradacéo previstas em lei.

E justamente o que a Lei n° 8.429/92 faz em seu artigo 12,
definindo as penalidades, as quais sdo de carater civel e ndo criminal,
estabelece forma e gradacdo, conforme a gravidade dos atos de
improbidade administrativa perpetrado pelo agente ativo.™*’

Y7 Artigo 12 independentemente das sancBes penais, civis e administrativas, previstas na
legislagdo especifica, estd o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes
cominagdes:

I — na hipotese do art. 9°, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio,
ressarcimento integral do dano, quando houver, perda da fungdo publica, suspensdo dos
direitos politicos de oito a dez anos, pagamento de multa civil de até trés vezes o valor do
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Para melhor visualizacdo, veja a tabela abaixo:

TIPO PENA SUSPENSAO MULTA PROIBICAO
DOS CIVIL DE
DIREITOS CONTRATAR
POLITICOS ou
RECEBER
BENEFICIOS
ART. 9 PERDA 8 a 10 ATE 3 X O
ENRIQUECIMENTO DA ANOS ACRESCIMO 10 ANOS
ILICITO FUNGAO PATRIMONIAL
PUBLICA
ART. 10° PREJUIZO | PERDA 5a8 ATE2XO
AO ERARIO DA ANOS VALOR DO 5 ANOS
FUNGAO DANO
PUBLICA
ART. 11° PERDA 3as ATE 100 X O
VIOLAGAO DOS DA ANOS VALOR DA 3 ANOS
PRINCIPIOS FUNGAO REMUNERACAO
PUBLICA DO AGENTE

Fonte: Elaborada pelo autor, com base na LIA. (2011).

Ainda, como expressa 0 caput, do artigo em comento, estas
penalidades serdo aplicadas independentemente das sangdes penais,
civis e administrativas. Importante lembrar, que ndo ha que ser cogitado
0 chamado  “tris in idem”, pois a independéncia destas esferas sdo
reconhecidas no ordenamento juridico patrio.

Neste sentido é a licho de Emerson Garcia:*“Os atos ilicitos
praticados pelo agente publico podem acarretar a sua responsabilidade

acréscimo patrimonial e a proibigdo de contratar com o Poder PUblico ou receber beneficio ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa
juridica da qual seja sécio majoritario, pelo prazo de dez anos;

Il — na hipétese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente ao patriménio, se concorrer esta circunstancia, perda da funcéo publica,
suspensdo dos direitos politicos de cinco a oito anos, pagamento de multa civil de até duas
vezes o valor do dano e proibicéo 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 cinco anos;

111 — na hipétese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se houver, perda da fungéo publica,
suspensdo dos direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento de multa civil de até cem
vezes 0 valor da remuneracgéo 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.

Parégrafo Unico. Na fixacdo das penas previstas nesta lei o juiz levard em conta a extenséo do
dano causado, assim como o proveito patrimonial obtido pelo agente.
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penal, civil, administrativa, sendo cada qual perquirida perante o 6rgao
competente.””**?

Alids, é o entendimento da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal:

AGRAVO REGIMENTAL EM AGRAVO DE
INSTRUMENTO. MATERIA  CRIMINAL.
ACAO PENAL. CONDENAGCAO. CRIME
PREVISTO NA LEI DE LICITACOES.
ALEGACAO DE IMPROCEDENCIA DA
ACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. CONTROVERSIA
DECIDIDA EXCLUSIVAMENTE A LUZ DA
LEGISLACAO INFRACONSTITUCIONAL E
DO CONJUNTO FATICO-PROBATORIO DOS
AUTOS. INCIDENCIA DA SUMULA 279 DO
STF. INDEPENDENCIA DAS INSTANCIAS
ADMINISTRATIVA, CIVIL E PENAL.
JURISPRUDENCIA DO STF. 1. Caso em que
entendimento diverso do adotado pelo aresto
impugnado demandaria o reexame da legislacéo
ordinaria aplicada a espécie e a analise dos fatos e
provas constantes dos autos. Providéncias vedadas
na instancia extraordinéria. 2. O acérdéo recorrido
afina com a jurisprudéncia desta nossa Corte, no
sentido da independéncia das instancias
administrativa, civil e penal. Independéncia, essa,
que ndo fere o principio da presuncdo de
inocéncia. Precedentes: MS 23.625, da relatoria
do ministro Mauricio Corréa; HC 85.953, da
minha relatoria; e RHC 91.110, da relatoria da
ministra Ellen Gracie. 3. Agravo regimental
desprovido.**

Em razdo disto, ainda que Unica seja a conduta, podera o agente
sofrer: uma sancdo de natureza penal, desde que haja integral subsuncgao

18 GARCIA, Emerson, e ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. Rio de
Janeiro: Lamen Juris, 2004, p. 520/521.

149 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Al 747753 Agr / SP - SAO PAULO, Relator(A): Min.
AYRES BRITTO. Julgamento: 14/09/2010 Orgdo Julgador: Segunda Turma. Publicagéo:
27/10/2010. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28a%E 7%E30+impr
obidade+administrativa+natureza+jur%EDdica%29&base=baseAcordaos>. Acesso em: 07
fev. 2012.
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de seu ato a determinada norma incriminadora; uma sancao
administrativa, em restando configurado algum ilicito dessa natureza; e
uma sancéo civil, a qual apresenta natureza supletiva, podendo importar
na complementacdo do ressarcimento dos danos causados ao poder
publico etc.

No que diz respeito a espécie juridica da LIA, embora tenha
havido alguma discussdo sobre o assunto no Supremo Tribunal Federal,
que julgou procedente a Reclamagdo n. 2138/DF, e que entendeu ser o
ato de improbidade administrativa  tipificado como crime de
responsabilidade, é relevante afirmar que a mesma tem caréater civel e
ndo criminal, conforme reiteradas decisdes proferidas pelo mesmo STF,
como é o caso dos Recursos Extraordinarios n. 430.542-SC, 432.800-
SC, 445.837-SC e 445.837-SC.**

A natureza civel da LIA é indiscutivel e decorre da Constituicdo
Federal. Segundo Alexandre Moraes: “é bastante clara ao consagrar a
independéncia da responsabilidade civil por ato de improbidade
administrativa e a possivel responsabilidade penal, derivadas da mesma
conduta, ao utilizar a formula ‘sem prejuizo da acdo penal cabivel’.”**!

O instrumento processual posto a disposicao dos legitimados para
aplicacdo da LIA é a acdo civil puablica, por ato de improbidade
administrativa, cuja acdo principal terd rito ordinario e podera ser
proposta pelo Ministério Publico ou pela pessoa juridica interessada
(sujeito passivo).'>2

150 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. PREFEITO - PRECEDENTE DO PLENARIO. 1. O
Plenéario do Supremo, em 15 de setembro de 2005, julgou procedente o pedido formulado na
Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 2.797-2/DF e proclamou a incompatibilidade, com a
Carta da Republica, da Lei n° 10.628/2002, no que esta acrescentou o § 1° e 0 § 2° ao artigo 84
do Codigo de Processo Penal. Considerou o Colegiado que a agdo de improbidade
administrativa teria natureza civil e, assim, ndo atrairia a competéncia por prerrogativa de
fungdo. 445.837-SC, Relator(A): MIN. MARCO AURELIO. Julgamento: 18/03/2008.
Publicacéo: 24/03/2008. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2277900>.
Acesso em: 07 fev. 2012.

51 MORAES, Alexandre. Constitui¢io do Brasil Interpretada. 2 ed. So Paulo: Atlas, 2003, p.
2.648.

152 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL.
EMBARGOS DE DECLARACAO NO AGRAVO. REGIMENTAL NO AGRAVO DE
INSTRUMENTO. AGAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
PARTICIPACAO DE MAGISTRADO EM SOCIEDADES EMPRESARIAS, COMO SOCIO
DE FATO. FORO PRIVILEGIADO. OBSERVANCIA. OMISSAO CARACTERIZADA.
ATRIBUICAO DE EFEITOS MODIFICATIVOS. 1. Os embargos de declaragio sio cabiveis
quando o provimento jurisdicional padece de omissdo, contradi¢do ou obscuridade, consoante
dispbe o art. 535, | e 1, do CPC, bem como para sanar a ocorréncia de erro material. 2. O
Superior Tribunal de Justica, alterando entendimento jurisprudencial que vinha sendo
externado, tem entendido que o foro privilegiado dos magistrados também deve ser
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Para o 81°, do artigo 17, da LIA, ndo é permitido a realizacdo de
transagdo, acordo ou conciliacdo nas agles civis publicas que tratam a
referida legislagcdo, porém, conforme j& sustentado na obra: “O
Ministério Publico e o combate a improbidade administrativa™, durante
0 inquérito civil ou procedimento preparatorio, desde que ndo haja
configuragdo de ma-fé pelo investigado ou para tornar possivel o
ressarcimento do dano e, até para, a devolugdo da quantia
indevidamente percebida pelo agente improbo, sem que se cogite em
dispor sobre as sanc¢des aplicaveis, 0 Ministério Publico Eoderé utilizar-
se de termo de compromisso de ajustamento de conduta.*>

Importante esclarecer que a acdo civil publica por ato de
improbidade administrativa devera seguir algumas normas processuais
para sua tramitagdo, previstas no artigo 17, além das ja existentes no
préprilcE?ACédigo de Processo Civil e na Lei n° 7.347, de 24 de julho de
1985.

observado nas agdes civis publica por ato de improbidade administrativa, cujo resultado
possa levar a pena de demissdo do réu. 3. Embargos de declaragdo acolhidos, com efeitos
modificativos, para anular o acérdao que decidiu o agravo regimental e conhecer do agravo de
instrumento para dar parcial provimento ao recurso especial, determinando a remessa dos autos
da acdo civil pablica ao TJ/SP para que seja processada e julgada, com a anulacdo dos atos
decisorios proferidos pelo juizo de primeiro grau. EMBARGOS DE DECLARAGCAO NO
AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO 2010/0114813-8 Relator(A):
MIN. BENEDITO GONGCALVES. Julgamento: 25/10/2011. Publicacdo: 18/11/2011.
Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp?livre=improbidade+administrativa+a%E7
%E30+cab%EDvel &&b=ACOR&p=true&t=&I1=10&i=4>. Acesso em: 07 fev. 2012.

1% CAVALCANTI, Fabricio José. O Ministério Publico e o combate & improbidade
administrativa. Lei n. 8.429: comentada. Leme: Editora Cronus, 2009, p. 65.

34 Art. 17. A acfo principal, que tera o rito ordinério, sera proposta pelo Ministério Pablico ou
pela pessoa juridica interessada, dentro de trinta dias da efetivacio da medida cautelar. § 1° E
vedada a transacéo, acordo ou conciliacdo nas acOes de que trata o caput. § 2° A Fazenda
Plblica, quando for o caso, promovera as ac0es necessdrias a complementagdo do
ressarcimento do patriménio publico. § 3° No caso de a acdo principal ter sido proposta pelo
Ministério Publico, aplica-se, no que couber, o disposto no § 3° do art. 6° da Lei n° 4.717, de
29 de junho de 1965. § 4° O Ministério Publico, se ndo intervir no processo como parte, atuara
obrigatoriamente, como fiscal da lei, sob pena de nulidade. § 5° A propositura da agéo
preveniré a jurisdicdo do juizo para todas as acfes posteriormente intentadas que possuam a
mesma causa de pedir ou 0 mesmo objeto. § 6° A agdo serd instruida com documentos ou
justificagdo que contenham indicios suficientes da existéncia do ato de improbidade ou com
razbes fundamentadas da impossibilidade de apresentacdo de qualquer dessas provas,
observada a legislacéo vigente, inclusive as disposicdes inscritas nos arts. 16 a 18 do Cédigo
de Processo Civil. § 7° Estando a inicial em devida forma, o juiz mandara autué-la e ordenara a
notificagdo do requerido, para oferecer manifestacéo por escrito, que podera ser instruida com
documentos e justificagdes, dentro do prazo de quinze dias. § 8° Recebida a manifestagdo, o
juiz, no prazo de trinta dias, em decisdo fundamentada, rejeitara a acdo, se convencido da
inexisténcia do ato de improbidade, da improcedéncia da agdo ou da inadequacéo da via eleita.
§ 9° Recebida a petigdo inicial, serd o réu citado para apresentar contestacdo. § 10. Da decisdo
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E obrigatorio, por exemplo, ao juiz mandar autuar a peticdo
inicial se esta estiver em devida forma, para em seguida ordenar a
notificacdo do requerido, para oferecer manifestagdo preliminar por
escrito, que poderé ser instruida com documentos e justificagbes, dentro
do prazo de quinze dias.

Interessante, ainda, a exigéncia do § 6° do mesmo artigo,
dizendo que a agdo sera instruida com documentos ou justificacdo que
contenham indicios suficientes da existéncia do ato de improbidade ou
com razbes fundamentadas da impossibilidade de apresentacdo de
qualquer dessas provas, observada a legislagdo vigente, inclusive as
disposi¢des inscritas nos artigos 16 a 18 do Cédigo de Processo Civil.

Nesse particular, importante ressaltar que em casos de atos de
improbidade administrativa estamos diante de condutas tidas ilicitas,
atentatdrias ao patrimdnio publico, ndo raras vezes tendo como sujeitos
ativos administradores publicos, os quais tém a obrigagdo constitucional
em prestar contas e bem gerir o que o povo lhes confiou, nos moldes do
paragrafo dnico, do artigo 1°, da Constituicdo Federal: todo o poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos.

Assim, estes agentes publicos ou politicos estdo em total afronta
aos mais comezinhos principios republicanos, podendo-se cogitar,
inclusive, na possibilidade de se inverter o 6nus da prova, nos mesmo
parametros do ja previsto no artigo 6°, da lei n. 8.078/90 (CDC) que
diz ser direito basico do consumidor, dentre outros, a facilitagdo da
defesa de seus direitos, inclusive com a inversdo do 6nus da prova, a seu
favor, no processo civil, quando, a critério do juiz, for verossimil a
alegacdo ou quando for ele hipossuficiente, segundo as regras ordinarias
de experiéncias.

Outro aspecto a ser ressaltado é que o magistrado sO estara
autorizado pela lei a rejeitar a agdo se estiver plenamente convencido da
inexisténcia do ato de improbidade, da improcedéncia da acdo ou da
inadequacdo da via eleita, pois em caso contrério, estardo sendo
violados direitos constitucionalmente assegurados, como o direito a
acdo.

que receber a peticdo inicial, caberd agravo de instrumento. 8§ 11. Em qualquer fase do
processo, reconhecida a inadequacéao da acéo de improbidade, o juiz extinguira o processo sem
julgamento do mérito. § 12. Aplica-se aos depoimentos ou inquiri¢des realizadas nos processos
regidos por esta Lei o disposto no art. 221, caput e § 1°, do Cédigo de Processo Penal.
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Nesse sentido, Garcia e Alves lecionam:

De notar-se, no entanto, que se contenta a lei com
a presenca de meros indicios, ndo exigindo, dessa
forma, que a inicial ja apresente prova cabal da
conduta lesiva ao patriménio publico. (...) Ao
aludir o § 8° a “rejeigdo da acdo” pelo juiz quando
“convencido pela inexisténcia doa to de
improbidade”, institui-se hipétese de julgamento
antecipado da lide (julgamento de mérito), o que,
a0 nosso juizo, até pelas razdes acima expostas, SO
deve ocorrer quando cabalmente demonstrada
pela resposta do notificado, a inexisténcia do fato
ou a sua ndo-concorréncia para o dano ao
patriménio publico. Do contrario, se terd por
ferido o direito a prova do alegado no curso do
processo (art. 5°, LV), esvaziando-se, no plano
fatico, o direito constitucional de acdo (art. 5°,
XXXV) e impondo-se absolvigdo liminar sem

processo.™

O momento anterior ao recebimento da peti¢do inicial ndo serve
para aprofundamento na prova, bastam indicios da ocorréncia de ato de
improbidade administrativa, cabendo ao Magistrado, neste momento,
servir-se do principio in dubio pro societate, ndo cortando, de forma
perigosa, a possibilidade de éxito do autor em comprovar, durante o
processo, o alegado na inicial.**°

Mas, 0 Juiz ao constar ndo ser caso de rejeicao, na forma do § 9°,
do artigo 17, da LIA, deverd receber a peticéo inicial, e determinar a
citacdo do réu para, querendo, apresentar contestacdo, dando-se
sequiéncia ao processo, como estabelece o Codigo de Processo Civil..

Por fim, com o tramite da acdo civil publica por ato de
improbidade administrativo poderdo ser aplicadas sangdes, as quais
devem ser observada a gradacdo prevista no artigo 12, da Lei n°
8.429/92, conforme a gravidade dos atos de improbidade administrativa
perpetrado pelo sujeito ativo.

Assim sdo a perda da funcdo publica e a suspensdo dos direitos
politicos que sé se efetivardo com o transito em julgado da sentenca
condenatoria, exigéncia ndo s6 do artigo 20, da LIA, mas do préprio
principio constitucional estabelecido no art. 5°, inciso LVII, da CF.

1% GARCIA, Emerson. ALVES, Rogério Pacheco. Obra citada. p. 605.
1% 1dem. p. 607.
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O Ministério Pablico para a apuracdo de qualquer ilicito previsto
na LIA, de oficio, a requerimento de autoridade administrativa ou
mediante representacdo poderd requisitar a instauragdo de inquérito
policial ou procedimento administrativo, nos termos previstos em seu
artigo 22.

Para apuracdo do ato de improbidade administrativa o Ministério
Publico podera requisitar de qualquer organismo publico ou particular,
certiddes, informacGes, exames ou pericias, no prazo que assinalar, ndo
inferior a 10 (dez) dias.™’

Alias, o descumprimento injustificado da requisi¢do ministerial
poderd acarretar consequiéncias de ordem penal, punido com pena de
reclusdo de 1 (um) a 3 (trés) anos, além de multa, conforme prescrito no
tipo contido no art. 10 ,da Lei 7.347/85.1%®

A conduta de ndo atender ou retardar o cumprimento de
requisicdo ministerial, ainda, na seara civel, pode caracterizar ato de
improbidade administrativa, que atenta contra os principios da
administracdo publica, pois 0 agente estara retardando ou deixando de
praticar, indevidamente, ato de oficio, nos termos do inciso |1, do artigo
11, da lei anticorrupcéo.

Finalmente, cabe aos legitimados (Ministério Publico e pessoas
juridicas interessadas) intentar a acdo civil publica por ato de
improbidade administrativa, no prazo de cinco anos, ap6s o término do
exercicio de mandato, de cargo em comissdo ou de fungdo em
confianga, ou, dentro do prazo prescricional previsto em lei especifica
para faltas disciplinares puniveis com demissdo a bem do servigo
publico, nos casos de exercicio de cargo efetivo ou emprego, propor as
acOes destinadas a levar a efeito as sancGes previstas na lei de
improbidade administrativa, pois caso contrario ocorrera a prescric&o.*

7 Prerrogativa que também se encontra prevista na Lei 7.347/85 e nas Leis Organicas
Nacional e Estadual do MP.

158 Art . 10. Constitui crime, punido com pena de reclusio de 1 (um) a 3 (trés) anos, mais multa
de 10 (dez) a 1.000 (mil) ObrigacGes Reajustaveis do Tesouro Nacional — ORTN, a recusa, 0
retardamento ou a omissdo de dados técnicos indispensaveis a propositura da agdo civil,
quando requisitados pelo Ministério Pablico.

5% BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Diario Oficial Unio, Brasilia, DF. 3 jun.
1992. Art. 23. As acgdes destinadas a levar a efeitos as san¢Oes previstas nesta lei podem ser
propostas: | - até cinco anos apés o término do exercicio de mandato, de cargo em comissao ou
de funcéo de confianga; Il - dentro do prazo prescricional previsto em lei especifica para faltas
disciplinares puniveis com demissdo a bem do servico publico, nos casos de exercicio de cargo
efetivo ou emprego. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm>.
Acesso em: 07 fev. 2012.
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Porém, apesar de ndo ser possivel manusear acdo civil publica
por ato de improbidade administrativa, em decorréncia da prescri¢do,
com a aplicagéo das sangdes preconizadas no artigo 12, da Lei 8.429/92,
é perfeitamente possivel, caso haja dano ao erério, a deflagracdo de acéo
objetivando ressarcir 0s prejuizos causados ao patriménio publico.

Ressalte-se que esta agdo de ressarcimento ndo é abrangida por
prazo prescricional, a teor do mandamento contido no 8§5°, do artigo 37,
da Constituicéo da Republica Federativa do Brasil, portanto.'®

3.4 MEIOS DE COERCAO AS PRATICAS LESIVAS AO ERARIO

O ideal, como ja afirmado anteriormente, é o combate a
improbidade administrativa de forma preventiva, com o fortalecimento
das nogdes de ética, com maior educacdo do povo, direcionando as
condutas dos administradores publicos & consecucdo do objetivo maior
que é o bem comum.

Mas, enquanto ndo se alcanca esse estagio de consciéncia
almejado, ndo ha outra alternativa, sendo a busca repressiva do combate
a improbidade administrativa e a corrupgao.

Assim, com a adocdo dos meios constitucionais e legais de
coercdo as praticas lesivas ao erario, com o contraditério e ampla
defesa, poderdo os 6rgdos encarregados do controle da Administracdo
Pdblica intentar as medidas necessarias para impor as san¢des previstas
na legislacdo brasileira, de caracteres penais, civeis e administrativas,
tendentes a punir os agentes desonestos.

Tais medidas tém origem constitucional no §4°, art. 37, e, no
campo infraconstitucional a Lei 8.429/92, enumera o0s atos de
improbidade administrativa, propriamente ditos e suas sangdes.

Como salienta Avila:

A sistematizacéo do significado preliminar desses
dispositivos termina por demonstrar que a
Constituicdo Federal estabeleceu um rigoroso
padrdo de conduta para O ingresso e para 0

160 BRASIL, Constituicdo de 1988. Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Art. 37...8
5° A lei estabelecera os prazos de prescricdo para ilicitos praticados por qualquer agente,
servidor ou ndo, que causem prejuizo ao erdrio, ressalvadas as respectivas agdes de
ressarcimento. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 07 jan.
2012.
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exercicio da fungdo publica, de tal sorte que,
inexistindo seriedade, motivacdo e objetividade,
0s atos podem ser revistos por mecanismos
internos e externos de controle.'®*

Para a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, os atos de
improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos
politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
necessario ressarcimento ao erério, de acordo com o dano, sem que,
esteja afastada a hip6tese da propositura da competente acéo penal . *°

Como meios de coercdo as praticas lesivas ao erario tém-se,
principalmente, a A¢do Popular (Lei 4.717/65) e a Acdo Civil Pablica
(prevista na Lei 7.347/85), sem contar a possibilidade, em alguns casos,
da realizagdo de Termos de Compromisso de Ajustamento de Conduta,
originado, na sua grande maioria, de Inquérito Civil instaurado e
presidido pelo 6rgdo do Ministério Publico.

3.4.1 Investigacdo dos atos de improbidade administrativa

Em qualquer situacdo de desvio de conduta dos administradores
publicos, que caracterizem violagdo as normas de conduta, como é o
caso da lei de improbidade administrativa, conforme ja discorrido no
livro: “O Ministério Publico e o combate a improbidade
Administrativa”, para que haja a possibilidade de apuracdo e posterior
deflagracdo de acédo judicial é primordial que estes fatos cheguem ao
conhecimento dos 6rgédos publicos responsaveis pelo controle, como é o
caso do Ministério Publico, Tribunais de Contas, Policias e Comissfes
Parlamentares de Inquérito.'®

No Ministério Publico, por exemplo, na maioria das vezes essas
informagdes chegam por meio de representa¢des, as quais noticiam atos
atentatdrios a moralidade administrativa.

161 AVILA, Humberto. Moralidade, Razoabilidade e Eficiéncia na Atividade Administrativa.
Revista Eletronica de Direito do Estado, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n° 4,
outubro/novembro/dezembro, 2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>.
Acesso em: 18 jan. 2012.

162 BRASIL. Constituicio de 1988. Constituicdo da Replblica Federativa do Brasil de 1988.

Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 25
ago. 2011.

183 CAVALCANTI, Fabricio José. O Ministério Publico e o combate & improbidade
administrativa. Lei n. 8.429: comentada. Leme: Editora Cronus, 2009, p.49.
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Também, vale aqui lembra o importante papel da imprensa na
divulgacdo, ap6s necesséria investigacdo, de fatos que denuncie &
sociedade brasileira atos lesivos ao erario.

Alias, Barbeiro acrescenta:

A recente historia social e politica do Brasil esta
cheia de exemplos de reportagens investigativas
que contribuiram para que a sociedade tomasse
conhecimento de fatos até entdo desconhecidos. A
participacdo da imprensa foi decisiva, por
exemplo, no episédio que culminou com a
rendncia/deposicao do presidente Fernando Collor
de Mello, testando, de forma consciente e
profunda, os limites de sobrevivéncia da
democracia  brasileira. E as  estruturas
democraticas fincadas a partir da Constitui¢do de
1988 permaneceram de pé. N&o houve abalos
maiores. Os fundamentos da liberdade de
expressdo e de imprensa, o principio do contrato
social e o individualismo estdo garantidos pelos
principios do liberalismo expressos na mesma
Constituicgo.”®

Além disso, constituem-se importantes fontes de informacdes
para apuracdo de atos atentatérios a moralidade administrativa as
conclusdes de Comissbes Parlamentares de Inquérito e relatérios
elaborados pelos Tribunais de Contas, dos Estados e da Unido, atinentes
a auditorias e prestacOes de contas.

3.4.2 Inquérito Civil

O Inquérito Civil € uma das formas de investigacdo da ocorréncia
de atos de improbidade Administrativa e constitui-se em instrumento
colocado a disposigdo do Ministério Pdblico, com o advento da Lei
Federal n° 7.347/85 (Lei da Acdo Civil Publica) e fortalecido pela Carta
Magna de 1988 (inciso Ill, artigo 129).

164 BARBEIRO, Herddoto. Midia e investigag&o. Disponivel em:
<http://www.transparencia.org.br/Source/index.htm#!>. Acesso em: 24 jan. 2012.
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Para Mazzilli:

O inquérito civil é uma investigacdo
administrativa prévia, presidida pelo Ministério
Pablico, que se destina basicamente a colher
elementos de convicgao para que 0 proprio 6rgdo
ministerial ~ possa  identificar se  ocorre
circunstancia que enseje eventual propositura de
acéo civil ptblica.'®

Também, Decomain esclarece:

Para que possa efetivamente ajuizar acgdo civil por
ato de improbidade administrativa, o Ministério
Publico necessita dos informes acerca dos fatos e
da respectiva autoria. Tanto a Constitui¢io
Federal, quanto a Lei da Agdo Civil Piblica — Lei
n. 7.347/85 — aplicavel no ponto, quanto ainda as
Leis Organicas Nacionais do ministério Publico
da Unido (Lei Complementar n. 75, de 20 de
maio de 1993) e dos Ministérios Publicos
Estaduais (Lei n. 8.625, de 12 de fevereiro de
1993) dotaram o0 Ministério Publico de um
instrumento que se presta de modo muito eficaz a
obtencdo destes informes preliminares.

Trata-se do inquérito civil, cuja instauragdo €
privativa do Ministério Publico, que a tanto esta
autorizado inclusive pelo inciso 11l do art. 129 da
Constituicdo Federal.'®®

Segundo a Lei n. 7.347/85, que estabelece em seu paréagrafo
primeiro, do artigo 8°, “0 Ministério Publico podera instaurar, sob sua
presidéncia, inquérito civil, ou requisitar, de qualquer organismo
publico ou particular, certiddes, informacdes, exames ou pericias, no
prazo qﬁge assinalar, o qual ndo podera ser inferior a 10 (dez) dias
Uteis.”

5 MAZZILI, Hugo Nigro. O inquérito civil: investigagdes do Ministério Publico,
compromissos de ajustamento e audiéncias publicas. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 53.

16 DECOMAIN, Pedro Roberto. Obra citada, p. 239.

167 BRASIL. Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985. Diario Oficial Unido, Brasilia, DF. 25 jul.
1985. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L73470orig.htm>. Acesso
em: 13 fev. 2012.
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Portanto, a presidéncia do inquérito civil cabe ao membro do
Ministério Publico, o que apresenta certa semelhanca com o inquérito
policial, onde a presidéncia cabe ao Delegado de Policia.

Segundo elucida Ferraresi:

O termo inquérito evoca o conhecido instrumento
de investigagdo utilizado na esfera penal, o
inquérito policial. Contudo, o inquérito civil ndo
se confunde com o inquérito policial. Em primeiro
lugar, o inquérito policial é presidido pelo
Delegado de Policia, ao passo que 0 inquérito
civil, como expressamente afirma o texto legal,
estd sob presidéncia do Promotor de Justica ou
Procurador da Republica. No inquérito policial, o
Ministério Publico investiga indiretamente; no
inquérito civil, a investigacdo, sob o comando do
Ministério Publico, é direta. Outra diferenca
importante consiste na auséncia de intervengdo
judicial no inquérito civil. O Ministério Pablico
instaura o inquérito civil, faz a colheita de provas,
enfim, toma todas as medidas que entender
necessarias sem qualquer intervengdo do juiz. No
inquérito policial, como se sabe, ainda que a
autoridade policial presida o procedimento, ha a
fiscalizacdo judicial.'®

O Inquérito Civil é um procedimento de carater administrativo,
cujo objetivo € a realizacdo de investigacdo que tem como meta colher
dados para formacdo da convicgdo do representante do Ministério
Pdblico para concluir pela propositura de acdo civil publica,
formalizagdo de termo de compromisso de ajustamento de conduta ou
arquivamento, caso em que esta promogéo devera ser encaminhada para
analise do Conselho Superior do Ministério Publico, para homologacao
ou ndo do arquivamento (83°, artigo 9°, da Lei n. 7.347/85).

E relevante lembrar que inicialmente o inquérito civil, com base
na Lei 7.347/85, era base para propositura apenas de interesses nela
taxativamente descritos, como defesa do meio ambiente, do consumidor
e do patriménio cultural, porém, a Constituicdo da Republica ampliou
esses interesses, dentre eles os relativos a defesa do patriménio publico,

168 COSTA, Susana Henriques da (coordenagio). Comentarios & Lei de Acdo Civil Publica e
Lei de Agéo Popular. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2006, p.444.
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para punicdo e reparacdo de danos, decorrentes de atos de improbidade
administrativa.

Esta norma encontra-se na Constituicdo Federal, no artigo 129,
inciso Ill, a qual dentre outras fungdes do Ministério Publico diz que
cabe a instituicdo promover o inquérito civil e a acdo civil publica, para
a protecdo do patrimonio publico e social, do meio ambiente e de outros
interesses difusos e coletivos.

O inquérito civil é procedimento administrativo, portanto, assim
como o inquérito policial, ndo estd submetido ao contraditério, tanto que
Mazzili menciona:

Ndo é o inquérito civil procedimento
contraditério;  ressalte-se nele, antes, sua
informalidade. Nao ha rigores nem exigéncias em
se colher uma prova antes de outra, ou fazer esta
diligéncia antes daquela pericia, o que ndo quer
dizer, porém, ndo esteja submetido a rigoroso
sistema de legalidade, que inclui controle de
instauragdo, tramitago e arquivamento. '*

No Estado de Santa Catarina, o Ministério Publico Estadual
editou norma institucional, consistente no ATO N. 81/2008/PGJ, que
disciplina a instauragdo e tramitacdo de inquérito civil, conforme
Resolucéo n. 23 do CNMP.*"®

Dessa maneira, o Inquérito Civil, como procedimento
investigatério que é, representa instrumento de grande utilizagdo no
combate a improbidade administrativa, podendo-se dizer que se
constitui em eficaz meio de coer¢do as praticas lesivas contra o erario.

3.4.3 Procedimento Preparatério

Pode-se dizer que procedimento preparatorio é aquele de carater
administrativo e anadlogo ao inquérito civil, que na pratica tem o mesmo
objetivo, ou seja, apurar fatos noticiados por requerimentos,
representacdes, delagdes informais ou noticias veiculadas pela imprensa.

189 MAZZILI, Hugo Nigro. Obra citada, p.55.

70 Art. 1° O inquérito civil, de natureza unilateral e facultativa, sera instaurado para apurar fato
que possa autorizar a tutela dos interesses ou direitos a cargo do Ministério Pablico, nos termos
da legislagdo aplicavel, servindo como preparacdo para o exercicio das atribuicdes inerentes as
suas funcgles institucionais. Paragrafo Unico. O inquérito civil ndo é condicdo de
procedibilidade para o ajuizamento das agdes a cargo do Ministério Publico nem para a
realizacdo das demais medidas de sua atribuigdo propria.
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Para Mazzili:

Quando se trate, pois, de diligéncias preliminares
imediatas e necessarias, € razodvel que o
promotor de Justica adie momentaneamente a
decisdo sobre se instaura ou ndo o inquérito civil.
Mas se o promotor pretende empreender qualquer
investigacdo mais complexa ou demorada, entdo
serd o proprio inquérito civil, e s6 o inquérito
civil, o meio adequado para fazé-lo. '™

Enfim, a verdade é que o procedimento preparatdrio € um
instrumento muito utilizado pelos 6rgéos de execucdo do Ministério
Publico, principalmente pelos promotores de Justica, em unidades com
atribuicdo na defesa dos direitos difusos e coletivos, o que é o caso das
promotorias de justica de defesa da moralidade administrativa.

Em Santa Catarina ele vem regulamentado, no ambito do
Ministério Publico Estadual, através do ATO N. 81/2008/PGJ, 0 mesmo
que disciplina a instauracéo de inquérito civil.*"?

1 MAZZILI, Hugo Nigro Obra citada, p.163.

172 Art. 2° O inquérito civil podera ser instaurado: | - de oficio; Il - por meio de requerimento
ou representacdo formulada por qualquer pessoa ou comunicagdo de outro 6rgdo do Ministério
Publico, ou qualquer autoridade, desde que fornega, por qualquer meio legalmente permitido,
informagBes sobre o fato e seu provavel autor, além da qualificagio minima que permita sua
identificacdo e localizacéo; e Il - por designacdo do Procurador-Geral de Justiga, do Conselho
Superior do Ministério Publico e dos demais 6rgdos superiores da Instituicdo, nos casos
cabiveis. § 1° Ao Orgdo do Ministério Plblico incumbe obrigatoriamente atuar,
independentemente de provocagdo, em caso de conhecimento, por qualquer forma, de fatos
que, em tese, constituam lesdo aos direitos e interesses mencionados no art. 1° deste Ato,
devendo cientificar o membro do Ministério Publico que possua atribuicdo para tomar as
providéncias respectivas, no caso de ndo a possuir. 8§ 2° Qualquer pessoa do povo podera
provocar a iniciativa do Ministério Plblico na defesa dos direitos e interesses mencionados no
art. 1° deste Ato, fornecendo-lhe, por escrito ou verbalmente, informagdes sobre o fato e seu
possivel autor. § 3° Em caso de informagdes verbais, o Orgdo de Execucdo do Ministério
Plblico devera reduzir a termo as declaragdes prestadas. § 4° A falta de formalidade nédo
implica indeferimento do pedido de instauragdo de inquérito civil ou procedimento
preparatorio, salvo se, desde logo, mostrar-se improcedente a reclamacéo. § 5° O conhecimento
por manifestacdo andnima, justificada, ndo implicard auséncia de providéncias, desde que
obedecidos 0s mesmos requisitos para as representacfes em geral, constantes no artigo 2°,
inciso I1, deste Ato. § 6° O Ministério Publico, de posse de informagdes previstas nos artigos 6°
e 7° da Lei n. 7.347/85, que possam autorizar a tutela dos interesses ou direitos mencionados
no artigo 1° deste Ato, podera complementé-las antes de instaurar o inquérito civil, visando a
apurar elementos para identificacdo dos investigados ou do objeto, instaurando, por despacho,
procedimento preparatério. § 7° O procedimento preparatdrio devera ser autuado com
numeracéo sequiencial & do inquérito civil e registrado em sistema préprio, mantendo-se a
numeracdo quando de eventual conversdo. § 8° O procedimento preparatério devera ser
concluido no prazo de 90 (noventa) dias, prorrogavel por igual periodo, uma uUnica vez, em
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3.4.4 Inquérito Policial

Outro instrumento & disposicdo do Ministério Publico, no
combate aos atos de improbidade administrativa € o inquérito policial,
mesmo que instaurado com a finalidade precipua de investigar crimes.

Ele é previsto pela norma processual penal e estd a cargo a
Policia Judiciaria, segundo o artigo 4° do CPP: “a policia judiciaria
serd exercida pelas autoridades policias no territério de suas
respectivas circunscri¢cbes e terd por fim a apuracdo das infracoes
penais e da sua autoria™.

Na pratica, apesar de servir para deflagracdo de acdo penal, o
representante do Ministério Publico, se lhe chegar inquérito policial que
trata de delito contra o patriménio puablico, podera extrair copias,
autentica-las, e embasar acdo civil publica por ato de improbidade
administrativa.

3.4.5 Comissdo Parlamentar de Inquérito

Esta modalidade de investigacdo é de extrema importancia para
embasar o 6rgdo ministerial, para a propositura de demandas por atos de
improbidade administrativa, pois como a propria nomenclatura deixa
evidente, trata-se de uma comissdo de parlamentares nomeados pela
casa legislativa que compfem com a finalidade de investigar
determinado objeto, o qual podera ser relativa a defesa do patriménio
publico. Este instituto estd previsto constitucionalmente no 83°, do
artigo 58.17

As CPIs sdo instrumentos originarios do Poder Legislativo, no
desempenho das suas funcbes de fiscalizar e o destinatério final das
investigacdes, apds devida aprovacdo do plenario da casa legislativa

caso de motivo justificavel, comunicando-se, para tanto, o Conselho Superior do Ministério
Pdblico. 8 9° Vencido esse prazo, o membro do Ministério Publico promoverd seu
arquivamento, ajuizard a respectiva acdo civil pablica ou o convertera em inquérito civil.

1% Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissdes permanentes e temporérias
constituidas na forma e com as atribui¢des previstas no respectivo regimento ou no ato de que
resultar sua criagéo.

83° As comissdes parlamentares de inquérito, que terdo poderes de investigacdo proprios das
autoridades judiciais, além de outros previstos no regimento das respectivas Casas, serdo
criadas pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, em conjunto ou separadamente,
mediante requerimento de um terco de seus membros, para apuracéo de fato determinado e por
prazo certo, sendo suas conclusoes, ser for o caso, encaminhadas ao Ministério Pablico, para
que promova a responsabilidade civil e criminal dos infratores.
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sera 0 6rgdo do Ministério Publico para a ado¢do das medidas de cunho
civis e criminais.

Ressalta Cavalcanti: “o certo é que o constituinte de 1988 elegeu
0 Ministério Publico como um dos principais, se ndo o principal,
parceiro das CPls e destinatario primordial de suas conclusdes em caso
de apuracao de irregularidades.” ™

Nesse mesmo entendimento, Garcia e Alves sustentam:

Ante os termos do texto constitucional, o qual ndo
contém qualquer vedagdo explicita ao objeto das
CPIs, podendo este ter alcance similar & prdpria
competéncia material (latu sensu) do Poder
Legislativo, é inevitavel a constatacdo de que tais
comissbes podem erigir-se como eficazes
mecanismos de combate & improbidade
administrativa, possibilitando uma colheita de
provas célere e que em muito auxiliard o
Ministério Pablico, destinatario final de muitas
das investigacOes realizadas, para que promova a
responsabilidade  civil ou criminal  dos
infratores."”

Como se vé, a Comissdo Parlamentar de Inquérito é de grande
importancia para o trabalho do Ministério Publico no combate a atos de
improbidade administrativa e de corrupcdo, pois os parlamentares se
empenham na busca de elementos de provas, como a realizagdo de
diligéncias, depoimentos, pericias, etc, para esclarecer fatos lesivos ao
patrimdnio publico.

3.4.6 Pecas informativas

Como se sabe, ndo se esgotam as formas pelas quais 0 membro
do Ministério PUblico terd acesso as noticias de atos atentatérios ao
patriménio pdblico, com o0s meios investigatérios anteriormente
mencionados, pois outras pegas informativas podem conter noticias
relevantes a embasar providencias requerida pela Constituicdo Federal e
legislacdo infraconstitucional.

174 CAVALCANTI, Julilano Luis. A Comissdo Parlamentar de Inquérito no ambito do
Legislativo Municipal. Leme: Mizuno, 2006, p. 23.

5 GARCIA, Emerson. ALVES, Rogério Pacheco. ALVES, Rogério Pacheco. ALVES,
Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 6. ed. Rio de Janeiro: Lamen Jdris, 2011, p.
182.
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Portanto, a relacdo de meios investigativos ndo constitui
numerus clausus, uma vez que outros elementos de convicgdo poderdo
cumprir esse papel, de levar a informacdo da ocorréncia do ato de
improbidade administrativa ao Ministério Pablico, como por exemplo,
os relatérios do Tribunal de Contas da Unido e dos Estados,
representacdes de cidaddos, enfim, outras pecas informativas, como bem
estabelecido na Lei n® 7.347, de 24 de julho de 1985:

Art. 6° Qualquer pessoa poderd e o servidor
publico devera provocar a iniciativa do Ministério
Publico, ministrando-lhe informag8es sobre fatos
que constituam objeto da acdo civil publica e
indicando-lhe os elementos de convicgéo.

Assim, todas as formas investigativas, desde que licitas, séo
validas para obtencdo de elementos de conviccdo do representante do
Ministério Publico, que indique informagdes Uteis para combater atos de
improbidade administrativa ou de corrupgdo, com deflagracdo da
competente providéncia legal, seja no campo administrativo, penal ou
civil, onde caberd a propositura de acdo civil publica por estes atos,
contra agentes publicos e terceiros beneficiados.

3.4.7 Acdo civil publica por ato de improbidade administrativa

A acdo civil publica é instrumento processual adequado para
coibir situacGes relativas a responsabilidade por danos materiais ou
morais atentatdrios ao meio ambiente, ao consumidor, a ordem
urbanistica, a bens e direitos de valor (artistico, estético, historico,
turistico e paisagistico), por infracdo a ordem econdmica e a qualquer
outro interesse difuso ou coletivo, conforme estatuido na Lei n® 7.347,
de 24 de julho de 1985.

Segundo previsto na Carta Constitucional de 1988, em seu artigo
129, inciso 111, é funcdo institucional do Ministério Publico a promocéo
do inquérito civil e a acdo civil pablica para a protecdo do patrimonio
publico e social.

Trata-se de ferramenta juridica de vital importancia para a
sociedade brasileira, na medida em que instrumentalisa 0 Ministério
Publico para que possa combater com eficécia a corrupgéo no Brasil.
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Vale lembrar que interesses (direitos) difusos, segundo conceito
extraido da Lei n° 8.078/90 (Codigo de Defesa do Consumidor), em seu
pardgrafo Gnico do artigo 81'’°, sdo assim entendidos o0s
transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas
indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato, enquanto que os
coletivos sdo os transindividuais de natureza indivisivel de que seja
titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a
parte contrdria por uma relacdo juridica-base. Também, h& os de
interesses ou direitos individuais homogéneos, assim entendidos os
decorrentes de origem comum.

Mais adiante, com a promulgacgdo da Carta Republicana de 1988
restou consignado o principio da moralidade, para a administracéo
publica e estabeleceu, no artigo 37, § 4° repressdo & improbidade
administrativa com sancdes ali previstas, ou seja, suspensdo dos direitos
politicos, perda da fungdo publica, indisponibilidade dos bens e
ressarcimento ao erario, na forma e gradagdo prevista em lei, sem
prejuizo da agdo penal correspondente.

Nesse caminho, foi editada a Lei n® 8.429, de 02 de junho de
1992, que prevé trés espécies de atos de improbidade administrativa:
enriquecimento ilicito, lesdo ao erario e atentado aos principios da
Administracdo Publica.

A acdo civil publica por ato de improbidade administrativa,
portanto, é uma modalidade do género acdo civil publica, que visa
aplicar as sangdes legalmente estabelecidas (artigo 12, da Lei n°
8.429/92) ao agente publico ou terceiro beneficiado, que tenham
incorridos nas condutas tipicas elencadas em lei.

Martins Junior, esclarece:

Partindo de aceita conceituagdo doutrindria, a
acao civil de que trata o art. 17 é publica porque,
sendo a probidade administrativa interesse

76 Art. 81 - A defesa dos interesses e direitos dos consumidores e das vitimas poderé ser
exercida em juizo individualmente, ou a titulo coletivo.

Paragrafo Unico - A defesa coletiva seré exercida quando se tratar de:

I - interesses ou direitos difusos, assim entendidos, para efeitos deste Cddigo, os
transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e
ligadas por circunstancias de fato;

Il - interesses ou direitos coletivos, assim entendidos, para efeitos deste Cddigo, os
transindividuais de natureza indivisivel de que seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas
ligadas entre si ou com a parte contraria por uma relagéo juridica-base;

111 - interesses ou direitos individuais homogéneos, assim entendidos os decorrentes de origem
comum.
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transindividual, indivisivel e de titulares
indeterminados, pertence a categoria dos difusos
(cujos objetos sdo o patrimdnio publico e social e
a moralidade administrativa), a acdo que tende a
protegé-lo, prevenindo e responsabilizando danos
morais e patrimoniais, é a demanda molecular (a
acdo civil publica criada pela Lei Federal n.
7.347/85, art. 1° IV, com objeto ampliado pelo
art. 129, 111, da CF).""”

O Superior Tribunal de Justica no que se refere a utilizacdo da
acdo civil publica por ato de improbidade administrativa, assim ja se
pronunciou:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL -
ACAO CIVIL PUBLICA - IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA — VIOLACAO DO ART.
535 DO CPC NAO CARACTERIZADA -
SUMULA 329/STJ - APLICACAO DA LEI
8.429/1992 -  AGENTES  POLITICOS
MUNICIPAIS — EXISTENCIA DE DANO AO
ERARIO E ENRIQUECIMENTO ILICITO -
SUMULA 7/STJ - PROPORCIONALIDADE
NA COMINACAO DE SANCOES. 1...2. A agdo
civil publica, ajuizada pelo Ministério Publico, é
meio habil a protecdo do erario publico (Sum.
329/STJ). 3. Aplica-se a Lei 8.429/1992 aos
agentes politicos municipais. Precedente do STJ.
4. Inviavel a modificacdo do acérddo no tocante a
existéncia de dano ao erdrio e enriquecimento
ilicito dos agentes, ante o 6bice da Simula 7/STJ.
5...6. Recursos especiais ndo providos. *'®

7 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Obra citada. p. 388.

178 BRASIL — Superior Tribunal de Justica - Resp n. 1119143 — MG — RECURSO ESPECIAL
2009/0012532-3 — Relatora: Ministra ELIANA CALMON - T2 - SEGUNDA TURMA - Data
do Julgamento: 03/08/2010 — Data da publicagdo no DJe: 09/08/2010. Disponivel em:<
http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp?livre=administrativo+processual+improbid

ade+a%E7%E3o+civil+p%FAblica&&b=ACOR&p=true&t=&I=10&i=102>. Acesso em: 13
fev. 2012.
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Decomain, leciona que:

O caput do art. 17 da Lei n. 8.429/92 afirma que a
acdo para apuracdo e punicdo de atos de
improbidade administrativa deve seguir o rito
ordinario. Esta a referir-se ao procedimento
ordinario, consoante previsto pelo CPC,a partir de
seu artigo 282.

O procedimento tem inicio com a distribuicdo da
peticdo inicial, que deve atender aos requisitos
previstos pelo art. 282 do Caédigo. Dentre eles,
causa de pedir e pedido. A causa de pedir
consistird no ato de improbidade realizado, na sua
imputacdo ao agente publico e aos que, mesmo
ndo revestindo essa qualidade, eventualmente lhe
tenham prestado auxilio na pratica do ato, e
guantos tenham beneficiado deste ato, direta ou
indiretamente.'”

O mesmo autor, quanto ao pedido da agdo civil publica, que tera
rito ordinario, esclarece que este “consistirda no pleito de que, por
sentenca, sejam aplicadas ao agente publico, aos que lhe prestaram
auxilio e aos beneficiarios as sances correspondentes ao ato de
improbidade administrativa cuja ocorréncia representa a causa de
pedir.”

Portanto, a tutela jurisdicional civil da improbidade
administrativa tem como meio processual para aplicacdo das sangfes e
obrigacBes cominatdrias, previstas na LIA, a agdo civil pablica, nos
termos em que foi concebida pela Lei n. 7.347/85, com as
peculiaridades procedimentais estabelecidas na Lei n. 8.429/92.

% DECOMAIN, Pedro Roberto. Obra citada, p. 292.
180 1dem. p. 293.
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CONCLUSAO

O trabalho que agora se conclui teve como objetivo principal
analisar a importancia dos principios republicanos da administracéo
publica no combate aos atos de improbidade administrativa e de
corrupcdo, especialmente os da moralidade e da eficiéncia.

Instrumento juridico civil de tutela garantida
constitucionalmente, a Lei de Improbidade Administrativa foi estudada,
sob esse prisma, com o intuito de verificar se a mesma é adequada para
referido enfrentamento, pelas instituicbes legitimadas na Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil.

A pesquisa voltou-se, também, ao estudo da doutrina e da
jurisprudéncia dos Tribunais Superiores, sobre o tema apresentado, onde
se constatou que os meios juridicos postos pelo ordenamento brasileiro
sdo capazes de fornecer as institui¢fes legitimadas instrumentos para
combater, preventiva e repressivamente, os atos de improbidade
administrativa e a corrupcdo. Entretanto, o fomento da ética e da moral
nas Administragdes Publicas ha de ser cada vez mais estimulado.

No transcorrer da dissertacdo, se buscou desenvolver uma analise
sobre o histérico da improbidade administrativa e da corrup¢do no
Brasil, oportunidade em que teve abrangido o periodo colonial, império
e republica. Dessa viagem no tempo, conclui-se que ndo é de hoje a
preocupacdo em se preservar a probidade administrativa no seio da
administragdo publica. Tanto que primeira Constituigdo brasileira, de 25
de margo de 1824, ja se preocupava com 0 assunto.

Ap6bs longo tempo de construgdo do Estado brasileiro, com o
advento da Constituicdo Federal de 1988, onde restaram previstos
principios basicos para a administracdo publica, houve o fortalecimento
das InstituicGes democraticas, em especial, 0 Ministério Publico, pois o
incumbiu da missdo constitucional de proteger o patrimonio publico,
conseqlientemente a moralidade administrativa.

Procedeu-se a uma abordagem conceitual da improbidade
administrativa, de onde se chega a concluséo de que qualquer conceito a
este respeito, o ponto vital é estar embasado na premissa de que a
honestidade é dever de todo agente publico, ela ndo é uma simples
virtude, mas algo que deve estar enraizada na personalidade dos que
servem & Administragdo Publica.

Importante ressaltar, ainda, que para a maioria dos autores a
relacdo entre conduta e os principios constitucionais da administracdo
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publica estdo intimamente ligados, sempre embasados na necessidade da
presenca da probidade administrativa.

O certo é que o Brasil, atualmente, vive uma crise de confianga, o
que faz com que as pessoas desacreditem nos governos, posto que a
populagdo ndo deposita seguranca na Administracdo Publica,
merecendo, urgentemente, uma discussao juridica/social que estimule a
reflexdo sobre ética e moral.

A corrupcdo e a improbidade administrativa estdo presentes na
vida das pessoas, em nosso pais, e, € assunto tratado quase que
diariamente nos noticiarios, sobretudo relacionado a casos de desvios
de verbas pablicas, em todas as esferas de governo.

O questionamento, portanto, que surgiu durante o desenvolver do
trabalho foi: como fazer para mudar esse quadro e realizar uma
revolugdo moral e ética, que repercuta na conduta dos administradores
publicos brasileiros?

A resposta, embora pareca simplista, € que nada precisa ser
inventado, basta a aplicacdo dos fundamentos garantidos no
ordenamento juridico patrio, hoje a disposicao de todos.

E fundamental o balizamento, entre 0 que é uma conduta em
sintonia com 0s preceitos estabelecidos na constituicdo e 0 que esta a
margem da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia. Para tanto, a observancia dos principios constitucionais,
sobretudo os da moralidade e da eficiéncia é de suma importancia para o
combate & improbidade administrativa.

O principio da moralidade interpretado como aquele que tem
como alicerce os ditames da Justi¢a, da dignidade, da honestidade, da
lealdade e da boa-fé. O principio da eficiéncia assimilado como o dever
de boa administracdo, o qual diz respeito diretamente a qualidade dos
atos administrativos.

Mas, restou evidenciado no transcurso do estudo que o0s
principios em geral apresentam dificuldades préaticas na sua
implementacdo por alguns fatores, dentre eles, por conterem ideal de
comportamento, pela sua caracteristica de norma indeterminada e se
sustentarem em valores.

Uma das férmulas para efetivar, na pratica, o principio da
moralidade vé-se que é o administrador publico agir com imparcialidade
na realizacdo de seus atos, afastando interesses pessoais e privados

Outra constatagdo, no que diz respeito & observancia do principio
da eficiéncia, é que quanto mais ineficaz o servico publico, mais a
corrupcdo terd solo fértil a se desenvolver. A burocracia, identicamente,



123

é instrumento desse sistema para dificultar e complicar ainda mais a
aplicacdo na pratica do principio constitucional da eficiéncia.

Também, o investimento em educacdo do povo é medida mais
que necesséria, a fim de que tenhamos a formagdo de um agir consciente
nas pessoas, sem falar que é fundamental uma maior fiscalizacio dos
atos administrativos, principalmente com acfes de resultados, sem
impunidades, implementando-se uma verdadeira revolucdo moral e ética
na nagdo brasileira, a fim de repercutir na conduta dos agentes publicos.

Alids, cabivel a comparacdo: a noite chega aos poucos, assim
como o conhecimento é alcancado gradativamente. Por sua vez, o
comportamento corrupto comega aos poucos, ndo inicia de repente,
guanto menos educacdo e impunidade, mais corrupgéo!

O estudo demonstrou que o0s principios constitucionais da
moralidade e da eficiéncia tém funcdo relevante no combate a
improbidade administrativa, o que deve ser feito com a aplicagdo das
garantias constitucionais do Estado Demaocratico de Direito.

Como roteiro para atingir os fins desejados neste trabalho, viu-se
necessdria a aplicacdo da teoria geral do garantismo, mais
especificamente para consecucdo dos interesses individuais comuns,
sociais e difusos, os quais também se podem englobar a defesa do
patriménio publico.

Constatou-se, neste estudo, que a teoria garantista, desenvolvida
por Ferrajoli, é plenamente aplicAvel no combate a improbidade
administrativa, pois o0 que se objetiva é garantir, dessa forma, a
efetivacdo dos fundamentos constitucionais previstos na Carta de 1988,
sobretudo com a existéncia obrigatéria de uma administragdo publica,
proba e eficiente, por conseqiiéncia a observancia dos principios da
moralidade e da eficiéncia.

Conforme restou asseverado no transcurso da dissertagdo, para
alcancar o desiderato acima expressado, é relevante visualizarmos 0s
comportamentos dos agentes publicos, inclusive, se possivel, criar
modelos de condutas éticas e morais, que atendam o interesse publico.

Analisou-se a Lei n. 8.429/92 — LIA, no intuito de visualizar
quais as condutas vedadas aos agentes publicos, as quais poderdo
constituir ato de improbidade administrativa, impondo-se sangdes
civeis, administrativas e penais.

Desta andlise pode-se concluir que a referida legislacdo tem
dispositivos de enfrentamento sofisticados, inclusive, com ampla
sustentacdo da doutrina nacional, bem como da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica.
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Para a aplicacdo da LIA, foi necessario identificar os meios de
investigacdo, como o inquérito civil, procedimento preparatdrio,
inquérito policial, comissdo parlamentar de inquérito e outras pecas
informativas.

Finalmente, foi analisada a acdo civil publica por ato de
improbidade administrativa, a qual se constitui meio eficaz para coibir e
reprimir praticas atentatorias aos principios constitucionais da
administracdo publica, especialmente, da moralidade e da eficiéncia.

Assim, conclui-se que os principios da moralidade e da
eficiéncia, embora de carater aberto ou indeterminado, devam ser
respeitados, com base em nog¢des de ética e bom senso, conjugando-se o
mesmo com os demais conceitos gerais e especificos constantes do
ordenamento juridico patrio.
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