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EFETIVIDADE DA LEGISLACAO

Marco Octavio Hegner de Sousa e Silva

RESUMO

Este trabalho apresenta a visdo de diversos algobes a Improbidade Administrativa, para
analisar seus conceitos, classificacdo dos tipadaieimprobos e a legislacdo para combaté-
la. Considera, notadamente, o teor das normasomiga ainda atual sobre a eficacia destas

na diminui¢ao da corrupg¢éo no Brasil.

Palavras-chave: Brasil - improbidade administrativa&volucdo das leis — efetividade e
eficacia das normas.

! Marco Octavio Hegner de Sousa e Silva é graduaddgeito pelo UniCeub e trabalha na Secretaria de
Controle Interno da Camara dos Deputados desde 1999
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INTRODUCAO

Ao longo de sua historia, o0 homem tem procuradafeigear as formas de
organizacao social e administracdo publica, indaia luta contra os mais variados tipos de
desonestidade, sobretudo com respeito a admiréstide coisa publica. Para atingir tal meta,
legisladores elaboraram leis para impedir o que Bejdenomina improbidade administrativa
— considerada a malversacao da coisa publicajdeiiciade aos principios da administracéo,

o agir com dolo, desviando-se do propésito de sarsociedade.

Esta, por sua vez, encontra-se em constante ewolecéecessita manter o
equilibrio das relagdes interpessoais, as quaasngbm varios direitos, garantias, deveres e
obrigacOes, dentre eles a ética no servico pub@emndo os atores publicos deixam de agir
sob o amparo da moral, estabelece-se, no planaiabate improbidade administrativa, ato
gue gera prejuizos a ordem publica e a social.esejmédio seja em longo prazo.

No Brasil, esse problema pode ser considerado gle/epor parte dos agentes
publicos, uma crise de valores, um afastamentouderesal missdo — zelar pelo patrimoénio
comum e administrar com prudéncia e corre¢cdo agges publicos. Assim, pode-se dizer
que a sociedade brasileira convive com grave cH8&e. cada vez mais frequentes noticias
sobre o envolvimento de agentes publicos e paditesn casos de corrupgdo, suborno, abuso
de poder, dentre outras condutas as quais desviddancdo dos administradores publicos.

Essa conduta, porém, ndo € nova; ha muito aqustethelos para representar o
povo - ou seja, 0s detentores do poder - confundgmatriménio publico com o privado.
Montesquieu ja afirmava que “Aquele que detém oepottnde a dele abus@rComo no
Brasil, o poder emana unicamente do povo, seuirtemititular, cabe a este controla-lo,
fiscalizar os atos publicos, os gastos governangnta comportamento de seus
representantes, eleitos para agir em beneficicedodomum.

Nesse sentido, a soberania popular constitui fuedéando poder politico; sem

ela, este se torna vazio de sentido, de contelndwe® tema, assim discorre Canotilho:

2 MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron@éspirito das Leis 6 ed. Tradugdo de Pedro Vieira Mota.
S&o Paulo: Saraiva, 1999, p. 56.
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A articulacdo do direito e do poder no Estado ¢asonal significa, assim,
gque o poder do Estado deve organizar-se e exercexrs termos
democraticos. O Estado constitucional carece ddinegade do poder
politico e da legitimacdo desse mesmo poder. Oegltmdemocréatico ndo
foi apenas introduzido para travar o poderaheck the powgrfoi também
reclamado pela necessidade de legitimagdo do mesder’®

Assim, cumpre ao povo, como detentor legitimo dadepgolitico, controla-lo. A
fim de garantir o bem-estar social e a manutengépodier da sociedade, o moderno Estado
brasileiro vem editando regras para permitir aestarle e a Justica fiscalizar os atos de
governo e punir os que mal gerenciam os recursbbcpg, uma vez que os administrados

tém direito a administracdo honesta, voltada eka@ugente a atender as demandas sociais.

Apesar da seérie de medidas legitimas e de leigerds & malversagcdo do
dinheiro publico, questiona-se quéo efetivas efas ssto €, tem sido capaz o arcabouco

juridico de conter os atos de improbidade admatist, de abuso de poder?

1 CONCEITOS DE MORALIDADE, PROBIDADE, IMPROBIDADE E PRINCIPIOS
DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Em funcdo da natureza do Direito, ndo se pode,vpoes, obter precisdo na
conceituacao de seus termos, 0 que acarreta praflenis as palavras usadas nas normas
juridicas precisam ser compreensiveis para todasdasdos. Assim, ha algumas definicoes
determinadas que se contrapdem as indeterminadaglas delimitam a realidade a qual se
referem de maneira precisa e inequivoca, ou gamaalguma precisao quando inseridas em
dado contexto, ao passo que estas possuem cettodgrindeterminacdo que dificulta a

apreenséo de seu conteudo.

E possivel, porém, estabelecer nlcleo minimo depoEensio para conceitos
indeterminados, assertiva de importancia, jA quentendimento do que significa de
improbidade administrativa e de suas consequépeias o bom funcionamento da maquina

do Estado € essencial para se perceber a relevd@ssa tema.
1.1 Conceitos de Moralidade e Probidade

E complexa a questdo concernente a diferenca diédseentre moralidade
administrativa e probidade. A Lei Maior brasileisdiliza a ambos, o que evidencia a

¥ CANOTILHO, José Joaquim Gomdsstado de Direita Lisboa: Gradiva Publicacdes, 1999, p. 27.
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dessemelhanca entre eles.

O vocabulo probo deriva do latiprobuse, em portugués, significa “bom”, “de

boa qualidade”.Segundo os ensinamentos de Marcelo Figueiredo

A probidade, denominada “moralidade administratjualificada”, refere-se

a determinado aspecto da moralidade administrativaprobidade se

encontra vinculada ao aspecto da conduta do adraithis; assim, pode-se
dizer que viola a probidade o agente publico o,qeal suas tarefas e
deveres cotidianos, atrita os denominados ‘tipegais.

Acrescenta que "[...] a probidade, desse modm seaispecto ‘pessoal-funcional’
da moralidade administrativa. Nota-se de prontcstsuizial diferenca. Dado agente pode
violar a moralidade administrativa e nem por iseavd necessariamente a probidade se na
analise de sua conduta ndo houver a previsaotidggbor ato de improbidadé A probidade
€, desse modo, relativa a "moralidade administigtimencionada no art. 3aput e seu §

4°, Constituicao Federal.

Quanto a moralidade, diversos estudiosos defendemagmoral administrativa

difere da moral comum, embora a distingdo ndo moeocantagonismos entre ambas. O
principio da moralidade administrativa possui maigance, € mais genérico, pois determina
todos os ‘poderes’ e funcbes do Estado, segungadrdes juridicos da moral, da boa-fé, da
lealdade, da honestidade. Desse modo, a morabooafconceito indeterminado que varia no
tempo e no espaco, fato que ndo impede a limitdg&atuacdo administrativa. Tal principio

nao é facilmente definido, provavelmente porque sepossivel enquadrar em um ou dois
vocabulos a gama de condutas e praticas as guaisenéoadunam com as reais finalidades

da Administragéo Publica.

A Constituicdo Federal nacional definiu, no art, 8 fnoralidade como principio
aplicavel a Administracdo Publica. Esse art. digpde"[...] a Administracdo Publica direta e
indireta de qualquer dos poderes da Unido, dosléstao Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessal@jdnoralidade, publicidade e eficiéncia
[...]".2 Assim, a relacdo entre o dever da Administracadiéitle atuar e o fim almejado pela

* FERREIRA, Aurélio Buarque de Holand2icionario Aurélio Eletrénico da Lingua Portuguesa, 2005.
® FIGUEIREDO, MarceloProbidade administrativa. 4 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 22.
6

Idem.
" BRASIL. Constituicdo Federal de 1988In: Vade Mecum Académico — forense. S&o Pauletié& 2005.
8

Idem.
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lei ndo podem afastar o respeito a lealdade e d&haanceitos constituintes do principio da

moralidade.

De acordo com o professor José Afonso da Silva,

A idéia subjacente ao principio é a de que moraddéidadministrativa ndo €
moralidade comum,mas moralidade juridica. Essa consideragdo nao
significa necessariamente que o ato legal sejastmn®ignifica, como disse
Hauriou, que a moralidade administrativa consisteanjunto de ‘regras de
conduta tiradas da disciplina interior da Admirsigéo’?

Lucia Valle Figueiredo leciona no mesmo sentido:

Ja em 1930, como também nos diz Antbnio Brandadiewescrevele

Controle Jurisdictionel de la Moralitt Administreéi A moralidade
administrativa, que nos propomos estudar, ndo sdumde com a
moralidade comum; ela € composta de regras deduomiatracdo, ou seja:
pelo conjunto de regras finais e disciplinares itagas, ndo sé pela
distincdo entre o0 Bem e o Mal; mas também pelaaidgeral de
administracdo e pela idéia de funcdo administrativa

Concorda com tal linha de pensamento Mauricio Ant&ibeiro Lopes:

A moralidade administrativa ndo se confunde comoaahdade comum o
gue, contudo, ndo as antagoniza, pelo contrario,ce@nplementares. A
moralidade administrativa € composta de regrasade daministracdo, ou
seja: pelo conjunto de regras finais e disciplisasescitadas ndo sé pela
distincdo entre os valores antagbnicos bem e raghl le ilegal; justo e
injusto - mas também pela idéia geral de admimidtae pela idéia de
funcdo administrativa. Vislumbra-se nessa regracamter utilitario que é
dado por sua intensa carga finalista.

Pode-se, entdo, aduzir que a moralidade admirnnstrdifere das normas morais
comuns. Aguela é composta por regras de boa adragés - conjunto de regras finais e
disciplinares suscitadas ndo s pela distincace emoem e 0 mal, mas também pela idéia
geral de administracdo e de funcdo administratds.objetivos a serem cumpridos pela
Administracdo Publica diferenciam-se dos buscad®ds per humano no exercicio de sua
liberdade.

° SILVA, José Afonso daCurso de direito constitucional positivo.19 ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 652.

Y FIGUEIREDO, Lucia ValleCurso de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 45.

1 |LOPES, Mauricio Anténio RibeirdEtica e administracdo publica.Sdo0 Paulo: Revista dos Tribunais, 1993,
p. 34.




TRBUNAL DE CONTAS DA UNIAO CAMARA DOS DEPUTADOS
ISC CEFOR
ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO
EAGU SFC

N&o basta, contudo, definir moral administrativanooo conjunto de regras da
boa administracédo, haja vista ser a moral concel#ivo e variavel. Em consonancia com os
ditames da lealdade e da boa-fé, a Administracée peceder em relagdo aos administrados
com sinceridade, sendo proibido todo comportamemiticioso, doloso, ilicito, realizado

para confundir, dificultar ou minimizar o exercicie direitos por parte dos cidadaos.

Acerca da moralidade administrativa, Celso Ant@andeira de Mello explica

que

[...] a Administracdo e seus agentes tém de atamacanformidade de
principios éticos. Viola-los implicara violacdo aproprio Direito,
configuranddlicitude que sujeita a conduta viciada a invalidacéo, porgua
tal principio assumiu foros geuta juridica,na conformidade do art. 37 da
Constituicdo. Compreendem-se em seu ambito, comevidente, o0s
chamados principios dealdadee boa-fé[...].*

O principal objetivo da moralidade administrativacabir abusos por parte de
administradores publicos e ampliar o controle dalldade, em resumo, normatizar a conduta
do agente publico no desempenho de suas atividildsse sentido, Carmen Llcia Antunes

Rocha destaca a observacédo a esse principio paseqaalize a justica social:

[..] a moralidade administrativa ndo é uma questie interessa

prioritariamente ao administrador publico: mais queeste, interessa ela
prioritariamente ao cidadao, a toda a sociedadeipfura ou afronta a este
principio, que transpareca em qualquer comportamptblico, agride o

sentimento de Justica de um povo e coloca sobsédma desconfianga nao
apenas 0 ato praticado pelo agente, e que configurecomportamento

imoral, mas a Administracdo Publica e o préprioalist que se vé

questionado em sua prépria justificativa.

Ela adiciona que

A moralidade administrativa tornou-se ndo apena®itdj masdireito
publico subjetivo do cidadao: todo cidaddo tem itir@o governo honesto.
O intervencionismo do Estado na ordem econdmicemeeesenca constante
na ordem social impuseram que a operacionalizagiiosuhs novas
atividades se comportasse segundo valores étievsrtes com a definicao
moral da sociedadé.

12 MELLO, Celso Anténio Bandeira d€urso de direito administrativo. 14 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2001, p.
772.

13 ROCHA, Carmen Lucia AntuneBrincipios constitucionais da administracéo publicaBelo Horizonte: Del
Rey, 1994, p. 191.

“1dem.
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Deduz-se, pelas teorias dos diversos autores, éuaenanistracdo Publica visa ao
bem comum da coletividade e a defesa do interegdep. Assim, qualquer ato que contrarie

tal meta configura-se como imoral e, portanto, lidea

1.2 Distingao entre Imoralidade Administrativa e Inprobidade Administrativa e sua

relevancia

O vocabulo “improbidade” provém do latimmprobitas improbitatis
significando em sentido literal ma qualidade (dgoal Improbus originou o vernaculo
improbo: mau, de mé qualidade. O vocabniprobitatesignifica ainda, dentre outras coisas,
desonestidade, falsidade, auséncia de honradempcao’® Ele veio a ser adotado para
adjetivar a conduta do administrador desonesto.sdesaneira, administracdo improba
representa administracdo de ma qualidade. Tal eqdlo é necessaria para que se
compreenda o real significado legal e juridico daressdo e a distin¢cdo entre “probidade na

administracdo” e “moralidade administrativa”.

O significado de improbidade pode ser entendidoccoonceito por negacao, ja
que desponta da oposicao ao de probidade. Sobto gervista da moral, pode-se asseverar
que probidade significa condi¢cdo de probo, honradimprobidade é, portanto, falta dessas
gualidades, ato contrario a moral. Nao se podeucalnf ato de improbidade administrativa

com ato ilegal e lesivo ao patrimdnio publico.

A moralidade, porém, ndo se confunde com probideldeentre elas relacdo de
género para espécie. Improbidade administrativee paignificar ma qualidade de dada
administracdo; ndo envolve, necessariamente, d@thonradez no trato da coisa publica.
Assim, improbidade administrativa é género de gespé&cie a moralidade administrativa.

by

Ainda assim, as acles atentatOrias a probidadeétanm sdo em relacdo a
moralidade administrativa, embora sejam conceitssntbs. Conforme Aristides Junqueira

Alvarenga,

Imoralidade administrativa n&o se confunde com dbjplade
administrativa, pois esta é forma qualificada déue

Improbidade administrativgpode ser definida como espécie do género
imoralidade administrativaqualificada pela desonestidade de conduta do

> FERREIRA, Aurélio Buarque de Holandicionario Aurélio Eletrdnico da Lingua Portuguesa, 2005.
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agente publico, mediante a qual este se enrigueaitamente, obtém
vantagem indevida, para si ou para outrem, ou c@arsa ao erario.

Desonestidademplica conduta dolosa, ndo se coadunando, pois) @
conceito de improbidade a conduta meramente culposa

J& José Afonso da Silva esclarece que improbidaeinatrativa constitui

imoralidade administrativa qualificada:

[...] a improbidade administrativa é uma imoralidaglalificada pelo dano
ao erario e correspondente vantagem ao improbo oauteem. A
improbidade € tratada ainda com mais rigor, poepea no ordenamento
constitucional como causa de suspensio dos dipatiEos do improbd’

Assim, a conduta desonesta é definida como caistatarda improbidade, junto
com suas consequéncias - dano ao Erario ou obtelecZantagem indevida ao improbo ou a
outrem. Nesse sentido, a distingdo entre imoradidatiministrativa e improbidade
administrativa ocorre em razao da conduta do agafiikco, ainda que este, ou equiparado,
nao seja punido, quando executa ato improbo fretmabilidade, gestdo imperfeita, ausente

o elemento de "desonestidade" ou de improbidad&iproente dita®

Caso 0 agente, por incompeténcia ou mau exercécgud funcéo, acarrete danos
ao Poder Publico, atua em desrespeito ao principimoralidade administrativa, ao passo
que o agente que age com dolo, para auferir vamtagexpensas do Erario, fere o principio

da probidade administrativa.

Pode-se deduzir que nem tudo que é imoral configupobidade. O agente
imoral pode sofrer san¢des legais, desde que fuetanias em dispositivo legal, pois ndo se
pode aplicar a Lei de Improbidade Administrativ@@s simplesmente imorais. SO se submete

as sancoes previstas na Lei de Improbidade Admatiis o0 agente improbo.

Acerca de imoralidade administrativa, Maria Syl¢enella Di Pietro argumenta

que

Sempre que em matéria administrativa se verificag @ comportamento da
Administragdo ou do administrado que com ela seci@ha juridicamente,

1 ALVARENGA, Aristides Junqueira. Reflexdes sobraprobidade Administrativa no Direito Brasileiro
Apud: BUENO, Cassio Scarpinella. Pedro Paulo Peittto (coord.)Improbidade Administrativa - Questdes
Polémicas e Atuais. Sdo Paulo: Malheiros Editd2é81, p. 58.

' SILVA, José Afonso daCurso de direito constitucional positivo.19 ed. S&o Paulo: Malheiros, p. 654.

% 1dem.

9 1dem.
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embora em consonancia com a lei, ofende a mordhons costumes, as
regras de boa administracdo, os principios degcpugtide equidade, a idéia
comum de honestidade, estara havendo ofensa adpgrirda moralidade
administrativa.

A improbidade é fenbmeno que acompanha o Homemueantrajetoria no
tempo. O tema, portanto, € antiqliissimo e ao méempo atual. Em toda
parte ndo existem solucbes magicas ou acabadas qpazambate a
corrupgac?

No Brasil, podem-se citar alguns exemplos mais e@mciassificados como
improbidade administrativa: aplicacdo irregulavedeba publica, desvio de recursos publicos,
falta de prestacdo de contas, frustracdo de pwdestatério, superfaturamento de obra
publica. Nao existe, todavia, na doutrina naciotkdinicdo precisa do que seja ato de
improbidade ou moralidade administrativa. Ha, sleterminadas condutas, descritas na Lei
n° 8.429/92 como violadoras do principio de protidadministrativa.

1.3 Principios da Administracao Publica

No Estado Constitucional Democratico de Direito, era quEstado atua por meio
do Direito, delimita-se o poder mediante uma lgesior, fruto da vontade popular. Essa
norma, a Constituicdo Federal, é entendida conensésnormativo composto por principios
(implicitos e explicitos) e normas juridicas. Nessatido, todas as instituicdes publicas, no
exercicio de seu poder discricionario, necessitatar econformes com seus principios

reguladores, expressos ou ndo, e com as demaissqurdicas deles decorrentes.

A Constituicao de 1988 trouxe, raput do art. 37, 0s principios constitucionais
regentes da Administracdo Publica - legalidade esapalidade, moralidade, publicidade e,
mais recentemente, eficiéncia. Tais principios esaima a atuacdo administrativa, pois,

segundo Celso Antonio Bandeira de Mello,

Violar um principio € muito mais grave que trandigreima norma. A
desatencdo ao principio implica ofensa ndo apenasmaespecifico
mandamento obrigatdrio, mas a todo o sistema dardos. E a mais grave
forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, ocome o escaldo do
principio atingido, porque representa insurgén@atra todo o sistema,
subversdo de seus valores fundamentais, conturm&imissivel a seu

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo . 18 ed. S&o Paulo: Atlas, 2005, p. 684.

L ROCHA, Carmen Lucia AntuneBrincipios constitucionais da administracdo publicaBelo Horizonte: Del
Rey, 1994, p. 191.

22 BRASIL. Constituicdo Federal (1988). Art. 37. Anaidistracdo publica direta e indireta de qualques d
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Fededads Municipios obedecera aos principios de ldaad,
impessoalidade, moralidade, publicidade e efic&hci

10
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arcabouco ldgico e corrosdo de sua estrutura mest@m porque, com
ofendé-lo, abatem-se as vigas que o sustém eebloiea a estrutura nele
esforcad&®

Além dos principios constitucionais expressos, paderrer violacdo aos
denominados principios implicitos, os quais posswanga atributiva e vinculativa. Para

Roque Antdnio Carrazza,

N&o importa se o principio é implicito ou explicitoas, sim, se existe ou
nao existe. Se existe, o jurista, com o instrunigatédico tedrico que a
Ciéncia do Direito coloca a sua disposi¢cao, tendgd@es de discerni-lo. De
ressaltar, com Souto Maior Borges, que o principiplicito ndo é
necessariamente mais importante que o principioliditg@ Tudo vai
depender do ambito de abrangéncia de um e de eutr@o, do fato de um
estar melhor ou pior desvendado no texto jurididids, as normas juridicas
ndo trazem sequer expressa sua condicdo de pomaipi de regras. E o
jurista que, ao debrucar-se sobre elas, identifica-hierarquiza-&s.

Marino Pazzaglini Filho, Marcio Fernando Elias RasaValdo Fazzio Janior
afirmam que “[...] no exame dos atos de improbidadi®inistrativa, é crucial que se levem
em conta ndo apenas 0s principios informativosiaiqd, mas também os implicitos, para
que se caracterize a efetiva deformacédo funciormalse a calva o intuito final do agente

publico improbo™?

No tocante ao principio da moralidade, este nodet@nduta do administrador,
pois, conquanto se paute na legalidade, tera deesessariamente conduta de acordo com o0s
ditames éticos e morais da sociedade atual. M&azzaglini Filho assim se posiciona sobre

o tema:

A moralidade significa a ética da conduta admiaista; a pauta de valores
morais a que a Administracdo Publica, segundo @ocaocial, deve
submeter-se para a consecucao do interesse coldégsa pauta de valores
insere-se o ideério vigente no grupo social sobmg, honestidade, boa
conduta, bons costumes, equidade e justica. Eraopalavras, a deciséo do
agente publico deve atender aquilo que a sociedente,determinado
momento, considera eticamente adequado, moralraeai®?°

% MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Apud: PAZZAGLINAILHO, Marino. Principios constitucionais
reguladores da Administracédo Publica Sado Paulo: Editora Atlas, 2000, p. 17.

24 CARRAZZA, Roque Anténio. Apud: PAZZAGLINI FILHO, Mrino. Idem.

% PAZZAGLINI FILHO, Marino; ROSA, Marcio Fernando ies e FAZZIO JUNIOR, Waldolmprobidade
Administrativa: Aspectos Juridicos na defesa do Patrimdnio Pulfido.Paulo: Atlas, 1999, p. 60.

%6 Op. Cit. CARRAZZA, Roque Antonio. Apud: PAZZAGLINFILHO, Marino.

11
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2 CLASSIFICACAO DOS ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRAT IVA

Ha, no Brasil, além dos dispositivos presentes omastituicdo Federal, leis que
tratam das acOes de improbidade administrativa. Jefas € a Lei n° 8.429/92, a qual, em
complemento as disposi¢cfes constitucionais, cleasis atos de improbidade administrativa
em trés tipos: 0s que acarretam enriquecimentitoilics que causam prejuizo ao Erario e 0s

que atentam contra os principios da administrag@bga®

Assim, auferir qualquer tipo de vantagem patrimomaevida em razdo do
exercicio de cargo, mandato, funcdo, emprego idatie nas entidades mencionadas no art.
1° da Lei 8.429/92 constitui ato de improbidade iatstrativa dos quais importam em

enriquecimento ilicito, nos termos do art. 9° dada Lef®

| - receber, para si ou para outrem, dinheiro, meavel ou imével, ou
qualquer outra vantagem econdmica, direta ou itaieetitulo de comissao,
percentagem, gratificacdo ou presente de quem temdresse, direto ou
indireto, que possa ser atingido ou amparado @ ag omissao decorrente
das atribuic6es do agente publico;

Il - perceber vantagem econbmica, direta ou indjrgtara facilitar a
aquisicao, permuta ou locacdo de bem maovel ou imbéuea contratacdo de
servigos pelas entidades referidas no art. 1° pegopsuperior ao valor de
mercado;

Il - perceber vantagem econdmica, direta ou indjrepara facilitar a
alienagdo, permuta ou locacéo de bem publico aureéimento de servico
por ente estatal por preco inferior ao valor deceado;

IV - utilizar, em obra ou servico particular, vdms} maquinas,

equipamentos ou material de qualquer natureza, rderipdade ou a
disposicdo de qualquer das entidades mencionadag.nt’ desta lei, bem
como o trabalho de servidores publicos, empregaddsrceiros contratados
por essas entidades;

V - receber vantagem econémica de qualquer natudizta ou indireta,
para tolerar a exploragdo ou a pratica de jogoszde, de lenocinio, de
narcotrafico, de contrabando, de usura ou de gealmutra atividade ilicita,
ou aceitar promessa de tal vantagem;

VI - receber vantagem econ6mica de qualquer natuizeta ou indireta,
para fazer declaracao falsa sobre medi¢cao ou e&aliam obras publicas ou
gualquer outro servigo, ou sobre quantidade, pemalida, qualidade ou

27 FERNANDES, Flavio Satiro. Palestra proferida emd24julho de 1997, na abertura do | Ciclo de Palsstr
Revista de Informacao LegislativaBrasilia, a. 34, n. 136, out./dez. 1997.

28 pPAZZAGLINI FILHO, Marino; ROSA, Marcio Fernandoiis e FAZZIO JUNIOR, Walddmprobidade
Administrativa: Aspectos Juridicos na defesa do Patrimdnio Pulfido.Paulo: Atlas, 1999, p. 62.
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caracteristica de mercadorias ou bens fornecidggalguer das entidades
mencionadas no art. 1° desta lei;

VII - adquirir, para si ou para outrem, no exewcicie mandato, cargo,
emprego ou fungcédo publica, bens de qualquer natucejo valor seja
desproporcional a evolugéo do patriménio ou a reledagente publico;

VIII - aceitar emprego, comissédo ou exercer atdélale consultoria ou

assessoramento para pessoa fisica ou juridicaeqha tnteresse suscetivel
de ser atingido ou amparado por acdo ou omissawordate das atribuicées
do agente publico, durante a atividade;

IX - perceber vantagem econémica para intermedi@esacado ou aplicacao
de verba publica de qualquer natureza;

X - receber vantagem econdmica de qualquer naturdz@ta ou
indiretamente, para omitir ato de oficio, providanou declaracdo a que
esteja obrigado;

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

XIl - usar, em proveito préprio, bens, rendas, aerbu valores integrantes
do acervo patrimonial das entidades mencionadastnd® desta lei.

Conforme a opinido de estudiosos e juriStasio obstante o delineamento de
condutas expressas na Lei 8.429/92, ndo se preteexkurir o que pode ou nao ser
caracterizado como ato de improbidade adminisaatile forma que a lista (de condutas)
presente no texto legal “[...] n&o é rol taxativpexaustivo, o que fica claro pela utilizacao,
no caput, do advérbiootadamentepara enunciar a dazia de incisos exemplificatidos

enunciado”.

Constata-se, ainda, que a obtencao de vantagerbreimanconfigura o centro

das condutas relativas a enriquecimento ilicitdascelas tendo presente o dolo.

Quanto as agbes que causam danos ao Erario, asseaet. 10 do diploma
legal em estudo que qualquer acdo ou omissao, alaosculposa, que enseje perda
patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamentalitapidacdo dos bens e haveres das

entidades referidas no art. 1°, e notadamente:

| - facilitar ou concorrer por qualquer forma pasaincorporacdo ao
patrimdnio particular, de pessoa fisica ou juridi®bens, rendas, verbas ou

2 PAZZAGLINI FILHO, Marino; ROSA, Marcio Fernando ies e FAZZIO JUNIOR, Waldolmprobidade
Administrativa: Aspectos Juridicos na defesa do Patrimdnio Pulfido.Paulo: Atlas, 1999, p. 60.
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valores integrantes do acervo patrimonial das adéd mencionadas no art.
1° desta lei;

Il - permitir ou concorrer para que pessoa fisioguidica privada utilize
bens, rendas, verbas ou valores integrantes dovoagaatrimonial das
entidades mencionadas no art. 1° desta lei, sembsen@ncia das
formalidades legais ou regulamentares aplicavegpacie;

lll - doar & pessoa fisica ou juridica bem comoeate despersonalizado,
ainda que de fins educativos ou assisténcias, bemsas, verbas ou valores
do patriménio de qualquer das entidades mencionadast. 1° desta lei,

sem observancia das formalidades legais e regutamsnaplicaveis a

espécie;

IV - permitir ou facilitar a alienacédo, permuta logacdo de bem integrante
do patriménio de qualquer das entidades referidagrh 1° desta lei, ou
ainda a prestacdo de servico por parte delas, pgopinferior ao de

mercado;

V - permitir ou facilitar a aquisi¢do, permuta a@cdcdo de bem ou servico
por preco superior ao de mercado;

VI - realizar operacdo financeira sem observan@a dormas legais e
regulamentares ou aceitar garantia insuficient@iddnea;

VIl - conceder beneficio administrativo ou fiscans a observancia das
formalidades legais ou regulamentares aplicavegpacie;

VIIl - frustrar a licitude de processo licitatérimu dispensa-lo
indevidamente;

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

X - agir negligentemente na arrecadagéo de tributeenda, bem como no
gue diz respeito a conservacao do patrimobnio paiblic

XI - liberar verba publica sem a estrita observartas normas pertinentes
ou influir de qualquer forma para a sua aplicag@yular;

XII - permitir, facilitar ou concorrer para que d¢eiro se enriquega
ilicitamente;
Xl - permitir que se utilize, em obra ou servigarticular, veiculos,

maquinas, equipamentos ou material de qualquerezatude propriedade
ou a disposicao de qualquer das entidades mencismadart. 1° desta lei,
bem como o trabalho de servidor publico, empregados terceiros
contratados por essas entidades.

XIV - celebrar contrato ou outro instrumento qu&hi@ por objeto a
prestacdo de servi¢os publicos por meio da gessari@da sem observar as
formalidades previstas na lei; (incluido pela L%lh.107, de 2005)

XV - celebrar contrato de rateio de consorcio mabfiem suficiente e prévia
dotacdo orcamentaria, ou sem observar as formakdadevistas na lei.
(incluido pela Lei n° 11.107, de 2085)

J& os atos atentatérios aos principios da Admagigtr Publica, nos termos do

30 BRASIL, Lei Federal n.° 8.429, de 02.06.92. Biasfenado Federal, Centro Gréafico, 1992.
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art. 11 da Lei 8.429/92, sdo caracterizados poesa¢cdmissivas ou omissivas que violem
os deveres de honestidade, imparcialidade, legdide lealdade as instituicbes, e

notadamente:

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

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

Il - revelar fato ou circunstancia de que tem ci@nem raz&o das
atribuicdes e que deva permanecer em segredo;

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

VIl - revelar ou permitir que chegue ao conheciroeg terceiro, antes da
respectiva divulgacao oficial, teor de medida palibu econémica capaz de
afetar o preco de mercadoria, bem ou sertico.

3 HISTORICO DA LEGISLACAO BRASILEIRA SOBRE IMPROBID ADE
ADMINISTRATIVA E EFICACIA DAS NORMAS

3.1 Histdrico da Legislacdo sobre Improbidade Admiistrativa

A preocupacao com os atos de improbidade admitigtrpor parte de agentes
publicos é antiga. Pode-se afirmar que tem sidgdoo historico de leis as quais tém
procurado coibir tal pratica e punir os responsayar atos ilicitos, embora o tratamento

conferido ao tema seja assistemético no ordenameidico nacional.

A Constituicdo de 1934 ja legitimava qualquer c@aa pleitear a anulagédo de
atos lesivos ao patriménio da Unido, dos Estaddduaicipios. No ambito privado, a
Consolidacao das Leis Trabalhistas — Decreto %6452, de 01/05/43, que em seu art. 482
elenca a “improbidade” como justa causa para @sada relacdo de trabalffoA seguir, veio
a Constituicdo Federal de 1946, a qual prescrevewart. 141, 8 31, que “[...] a lei dispora
sobre o sequestro e o perdimento de bens, no eamariduecimento ilicito, por influéncia ou
com abuso de cargo ou fungéo publica, ou de emmnegentidade autarquic’.

3L BRASIL, Lei Federal n.° 8.429, de 02.06.92. BiasBenado Federal, Centro Grafico, 1992.

2 HAGE, Jorge. SEMINARIO IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E ENRIQUECIMENTO ILICITO
0 Papel da Administracdo Publica: algumas questiesais”, outubro de 2005.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell@ireito Administrativo . 18 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 698.
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No ano de 1950 foi sancionada a Lei Federal n®1 &gual ja falava em “crimes
contra a probidade na administracdo” (art. 4°, \Arte 9°J*. Posteriormente, em 1957, foi
sancionada a Lei Pitombo — Goddi Ilha, Lei Fede?a3.164/57, a qual impds o sequestro de
bens para crimes de improbidade administrativa,etiolos por servidor publico, cujos bens
tivessem sido adquiridos por influéncia ou abusocdego ou fungdo publica, ou de
empregado de entidade autarquica, sem prejuizesgpeomsabilidade criminal. O § 1° dessa

Lei ordenava que a apreensao fosse decretada easpod

O mesmo Diploma prescrevia o registro publico @itgo dos valores e dos
bens pertencentes ao patriménio privado de quaxescessem cargos ou fungdes publicas

na Unido e nas entidades autarquicas, eletivagoii n

Um ano depois, dada a relevancia da matéria phoanoe correto funcionamento
da maquina estatal, promulgou-se a Lei Bilac Pin¢d Federal n°. 3.502/58. Em seu amago,
normatiza o sequestro e a perda de bens de semitico da Administracdo Direta e
Indireta em caso de enriquecimento ilicito, inflci@nou abuso de cargo ou fung¢adm
1965, a Lei 4.717 criou a Acdo Popular, mas ndoreggu o conceito juridico de
improbidade®

A Constituicdo de 1967, proclamada durante o perida Ditadura Militar e
alterada pelas Emendas 1/69 e 11/78, em seu &t81%, também disp6s sobre a matéria,
prevendo na parte final do dispositivo que “[..leadispora sobre o perdimento de bens por
danos causados ao erario ou no caso de enriquaoini&ito no exercicio da funcdo
publica”®® Em 1990, foi aprovada a Lei 8.112/90, que, no B3R, IV, prescreve que a

improbidade administrativa é causa para pena diisaipde demissao do servidor fedefal.

A Constituicdo de 1988 (CF/88), denominada Cid&ém& que mais se preocupou
em normatizar sobre improbidade administrativa. afo 37, 8 4° inovou ao expandir o

conceito de improbidade administrativa; desse madegciedade passou a contar com mais

34 HAGE, Jorge. SEMINARIO IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E ENRIQUECIMENTO ILICITO

0 Papel da Administracdo Publica: algumas questiesais”, outubro de 2005.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell@ireito Administrativo . 18 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 698.

% PAZZAGLINI FILHO, Marino; ROSA, Marcio Fernando ies e FAZZIO JUNIOR, Waldolmprobidade
Administrativa: Aspectos Juridicos na defesa do Patriménio Putido.Paulo: Atlas, 1999, p. 33.

3" HARADA, Kyoshi. Improbidade Administrativa . In BDA, artigo publicado em 19 de setembro de 2000.
% Op. Cit. HAGE, Jorge.

%9 Op. Cit. HARADA, Kyoshi.

0 Op. Cit. HAGE, Jorge.
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um instrumento no combate a corrupcdo. Introduzigonceito de ato de improbidade
administrativa, o que representou evolucdo em tereh® administracdo publica, como

explicita tal art?

Art. 37. A administracdo publica direta e indirdeaqualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Mpitis obedecera aos
principios da legalidade, impessoalidade, moraédagublicidade e
eficiéncia e, também ao seguinte:

84° Os atos de improbidade administrativa impootad@suspensédo dos
direitos politicos, a perda da funcdo publica,disiponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erdrio, na forma e gradagdo peesia lei, sem prejuizo
da acao penal cabivel.

Para conferir efetividade e eficacia a CF/88, fmnmlgada, em 1992, a Lei
8.429/92, comumente chamada Lei do Colarinho Brawco Lei de Improbidade
Administrativa; ao vigorar, substituiu as normagais até entdo vigentes. Essa Lei decorreu
do Projeto de Lei n° 1.446/91, encaminhado ao f&ssgQ Nacional pelo ex-presidente

Fernando Collor de Mello, em governo que pregaveoalidade administrativa.

Essa Lei ampliou a tipificagdo dos atos de imprathé com respeito as hipoteses
de enriquecimento ilicito previstas nas Constitescée nas leis anteriores. Nestas, o
enriguecimento ilicito era a Unica conduta tipifiaapara a Lei 8.429/92, ele constitui apenas
uma das hipoteses de atos de improbidade (art.a8°)ado de outros atos que causam

prejuizo ao Erario (art. 10) e atentam contra o&fpios da Administracdo Publica (art. 11).

Tal Normativo legal € composto de oito capitulogsiter e cinco artigos, com
destaque para os seguintes: Capitulo I, Das DigpesiGerais, compreende do art. 1° ao 8°;
Capitulo I, Dos Atos de improbidade administratidividido em Secédo | - Dos atos que
importam enriquecimento ilicito, Secao Il — Dossafjpe causam prejuizo ao erario, Secéao Il
- Dos atos que atentam contra os principios darasiracao publica. O Capitulo Il trata Das
Penas; o Capitulo IV Da Declaragdo de Bens; o GlapW versa sobre o procedimento
administrativo e processo judicial; o Capitulo laf sobre as disposi¢cdes penais e o VII,
sobre a prescri¢do.

“IHARADA, Kyoshi. Improbidade Administrativa . In BDA, artigo publicado em 19 de setembro de 2000.
42 FERNANDES, Flavio Sétiro. Palestra proferida emd24julho de 1997, na abertura do | Ciclo de Passtr
Revista de Informacao LegislativaBrasilia, a. 34, n. 136, out./del997.

3 |dem.

“ |dem.
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Além disso, explicita situacdes consideradas vimiasi & "probidade”, tipifica as
figuras do enriquecimento ilicito, do prejuizo acaf® e o desrespeito aos principios
administrativos como condutas atentatérias a pesl@dPrevé ainda que todo agente publico
deve declarar bens e valores que compdem seu patdarparticular, a fim de aperfeicoar a
fiscalizacdo da evolugdo patrimonial dos gestoddmiqgns?

Em 1993, o legislador decidiu ampliar o controless#e evolugdo, com a
promulgacéo de lei especifica, a Lei n°. 8.7308ual estipula que as declaracdes de bens
sejam entregues também aos Tribunais de Contasavpregguardo situacoes e alteracdes
patrimoniais ocorrentes nao condizentes com a fuecé salario dos agentes publi¢oA.

medida visa combater o enriquecimento ilicito aads Erario.
3.2 Eficacia da Legislacéo

Embora os legisladores e os juristas venham atdmtamuestdo da improbidade
administrativa no Brasil, mazela que afeta tantdnasituicbes democraticas, as quais se
fragilizam, quanto os cidadaos, os quais deixantedaecessidades atendidas por falta de
recursos publicos, muitas vezes desviados paralsd’bde particulares, boa parte das leis
criadas ndo conseguiram cumprir sua principal ifliaale — diminuir os casos de malversacao
do dinheiro publico, de enriquecimento ilicito, derrupcdo, de suborno, dentre outros

ilicitos.

O art. 146, 831 da CF de 1946 estatuia apenasumnszd|...] a lei dispora sobre
0 sequestro e o perdimento de bens, no caso dpieairnento ilicito, por influéncia ou com
abuso de cargo ou funcédo publica, ou de empregentiohade autarquica”. Constata-se tratar-
se de diploma limitado, no que diz respeito aitipifao da improbidade — resume-se a atacar
0 enriquecimento ilegal, desconsiderando outrosasidé lesar o patrimdnio publico.

Quanto a Lei Pitombo — Goddi llha (Lei Federal n163/57), empregava
modalidades restritas, porquanto também previa stam@& espécie enriquecimento ilicito,
estabelecendo o arresto de bens acumulados peltdodxendevido da fungéo publica. J4 a
Lei Bilac Pinto (Lei Federal n°® 3.502/58) enumeralgumas hipoteses configuradoras do

4> FERNANDES, Flavio Satiro. Palestra proferida entd24ulho de 1997, na abertura do | Ciclo de Palest
Revista de Informacao LegislativaBrasilia, a. 34, n. 136, out./dez. 1997.
46

Idem.
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enriquecimento ilicitf, mas, ao ndo abordar o enriquecimento sem causseapava lacunas

que prejudicavam sua execucao.

Conquanto apresentasse falhas, a Lei Bilac Pintorjéeria ao Ministério Publico
a iniciativa da Acao Civil, além de titular qualgyessoa no exercicio gies actioni.Nesse
aspecto, antecipou-se a Lei de Acdo Popular de, 10¢5e representou avancos.

De todo modo, pode-se deduzir que, ja em 1957 nduta improba era tratada
com algum rigor - impunha penas cumuladas em esfiistintas, tanto civis e penais. Isso
configurou fortalecimento do controle, uma vez gembora a instituicdo Ministerial nao
estivesse fortalecida, surgia como legitima defensta ordem juridica e dos interesses
sociais. Mesmo assim, varios autores entendem mbasaas Leis, de 1957 e 1958, eram de
pouca aplicacdo, dado que focavam apenas o enngemo ilicito, dificil de ser

caracterizado a épota.

As normas que se seguiram a essas igualmenteeseumefa atos de improbidade
administrativa, porém com pouca eficacia na prafitaque tange a previsdo constitucional
da improbidade, nenhuma outra Constituicdo abotaloiema como a Carta Magna de 1988.
Nela, introduziu-se o conceito de ato de improbedadministrativa, 0 que representou um

marco em termos de Administragdo Publica.

Posteriormente, em 1992, foi sancionada a Lei 8229%enominada Lei do
Colarinho Branco, que, ao entrar em vigor, revalnou a forma de se tratar de crimes de
improbidade administrativa. Mesmo entendida convolteionaria quanto ao tratamento do
tema, causou, desde sua edicdo, discussOes quasua &terpretacdo e sua forma de
aplicacdo. Questbes como caracterizagdo dos ‘amsintprobidade administrativa’
(necessidade ou ndo de culpabilidade para suatearacao) e identificacdo da correta acao
judicial para concretizar as sancbes por ela inygosité hoje ndo receberam tratamento
uniforme da doutrina e da jurisprudéncia. A pataie dificuldades, esse Diploma acabou se

transformando em um dos lemas do crescimento eodairacao politica e publica do P&is.

4" PAZZAGLINI FILHO, Marino; ROSA, Marcio Fernando ies e FAZZIO JUNIOR, Waldolmprobidade
Administrativa: Aspectos Juridicos na defesa do Patriménio Putido.Paulo: Atlas, 1999, p. 33.

48 PAZZAGLINI FILHO, Marino; ROSA, Marcio Fernando iBs e FAZZIO JUNIOR, Waldolmprobidade
Administrativa: Aspectos Juridicos na defesa do Patrim6nio Pulfido.Paulo: Atlas, 1999, p. 31.

49 BUENO, Cassio Scarpinelldamprobidade Administrativa - Questdes Polémicas e AtuaRedro Paulo
Porto Filho (coord.). Sdo Paulo: Malheiros Editp2801, p. 121.
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Quanto a Lei 8730/93, que exige a apresentacaedardcao de bens e rendas de
servidores publicos e agentes politicos para andissua evolucdo patrimonial, vale dizer
gue também ela convive com problemas. A Adminiéwd@ublica, de modo geral, ndo dispde
das ferramentas necessérias para realizar coeficéz, porque s6 a declaracdo dos bens que
compdem o patrimbnio de qualquer pessoa, dissodad®nfronto com outras informacdes
e base de dados, ndo garante a fidedignidade dundtados obtidos com a analise
empreendida, resultando no dispéndio de consideréeeursos humanos e financeiros em

tarefa com pouca ou nenhuma efetividade.
CONCLUSAO

A conduta improba € imoral, atentatéria da justtiaDireito e do bom senso,
disseminando suas mazelas por toda a sociedade.

De ha muito o legislador reconhece os maleficiogmgaobidade administrativa
para o Estado e para a sociedade, municiandauigstis, administradores e administrados de

ferramentas de controle que garantam eficacia nibate de tdo nociva pratica.

No entanto, a legislagdo patria em vigor, ainda deeha avancado
significativamente na batalha contra a improbidadministrativa, nas suas mais variadas
expressdes, ndo tém logrado o éxito desejado empaxtou ao menos minimizar a
incidéncia desse mal, seja pela ineficiéncia daditincbes, seja pelas divergéncias
doutrinarias e encerradas nos tribunais acercaeltaominterpretacdo dos dispositivos legais

aplicaveis a espécie.

Assim, imperioso se faz o acirramento do debateforos adequados, bem como
a busca pelo aperfeicoamento da legislacdo, busgantb ao Poder Legislativo a aprovacao
de leis mais claras, objetivas e de maior aplicdile, sem prejuizo da eterna vigilancia que
deve a sociedade fazer recair sobre aqueles ghanteacesso a bens e dinheiros publicos,

cuja conduta deve ser norteada por irrepreenssuzhl
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ABSTRACT

This paper presents the opinion and views of martlyass on Administrative Impropriety in
order to analyze their concepts, types of impr@ws and legislation to combat it. This paper

notably encompasses the content of juristic rutesthe controversy about their effectiveness
on curbing corruption in Brazil nowadays.
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