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Prof. Dr. Carlos Antonio de Souza Moraes - Universidade Federal Fluminense

Prof. Dr. Criséstomo Lima do Nascimento - Universidade Federal Fluminense

Prof® Dr? Cristina Gaio - Universidade de Lisboa

Prof. Dr. Daniel Richard Sant’Ana - Universidade de Brasilia

Prof. Dr. Deyvison de Lima Oliveira - Universidade Federal de Ronddnia

Prof® Dr® Dilma Antunes Silva - Universidade Federal de Sao Paulo

Prof. Dr. Edvaldo Antunes de Farias - Universidade Estacio de Sa

Prof. Dr. Elson Ferreira Costa - Universidade do Estado do Para

Prof. Dr. Eloi Martins Senhora - Universidade Federal de Roraima

Prof. Dr. Gustavo Henrique Cepolini Ferreira - Universidade Estadual de Montes Claros
Prof® Dr® lvone Goulart Lopes - Istituto Internazionele delle Figlie de Maria Ausiliatrice
Prof. Dr. Jadson Correia de Oliveira - Universidade Cat6lica do Salvador

Prof. Dr. Julio Candido de Meirelles Junior - Universidade Federal Fluminense

Prof? Dr? Lina Maria Gongalves - Universidade Federal do Tocantins

Prof. Dr. Luis Ricardo Fernandes da Costa - Universidade Estadual de Montes Claros
Prof® Dr® Natiéli Piovesan - Instituto Federal do Rio Grande do Norte

Prof. Dr. Marcelo Pereira da Silva - Pontificia Universidade Catélica de Campinas
Prof? Dr® Maria Luzia da Silva Santana - Universidade Federal de Mato Grosso do Sul
Prof. Dr. Pablo Ricardo de Lima Falcéo - Universidade de Pernambuco

Prof? Dr? Paola Andressa Scortegagna - Universidade Estadual de Ponta Grossa

Prof® Dr? Rita de Cassia da Silva Oliveira - Universidade Estadual de Ponta Grossa
Prof. Dr. Rui Maia Diamantino - Universidade Salvador

Prof. Dr. Saulo Cerqueira de Aguiar Soares - Universidade Federal do Piaui

Prof. Dr. Urandi Joao Rodrigues Junior - Universidade Federal do Oeste do Para

Prof? Dr? Vanessa Bordin Viera - Universidade Federal de Campina Grande

Prof® Dr® Vanessa Ribeiro Simon Cavalcanti - Universidade Cat6lica do Salvador

Prof. Dr. William Cleber Domingues Silva - Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro
Prof. Dr. Willian Douglas Guilherme - Universidade Federal do Tocantins

Ciéncias Agrarias e Multidisciplinar

Prof. Dr. Alexandre Igor Azevedo Pereira - Instituto Federal Goiano

Prof. Dr. Arinaldo Pereira da Silva - Universidade Federal do Sul e Sudeste do Para
Prof. Dr. Antonio Pasqualetto - Pontificia Universidade Catdlica de Goias

Prof® Dr® Carla Cristina Bauermann Brasil - Universidade Federal de Santa Maria
Prof. Dr. Cleberton Correia Santos - Universidade Federal da Grande Dourados
Prof® Dr® Diocléa Almeida Seabra Silva - Universidade Federal Rural da Amazénia
Prof. Dr. Ecio Souza Diniz - Universidade Federal de Vicosa

Prof. Dr. Fabio Steiner - Universidade Estadual de Mato Grosso do Sul

Prof. Dr. Fagner Cavalcante Patrocinio dos Santos - Universidade Federal do Ceara
Prof® Dr® Girlene Santos de Souza - Universidade Federal do Reconcavo da Bahia
Prof. Dr. Jael Soares Batista - Universidade Federal Rural do Semi-Arido

Prof. Dr. Jayme Augusto Peres - Universidade Estadual do Centro-Oeste

Prof. Dr. Jalio César Ribeiro - Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro

Prof® Dr® Lina Raquel Santos Araujo - Universidade Estadual do Ceara

Prof. Dr. Pedro Manuel Villa - Universidade Federal de Vicosa

Prof? Dr? Raissa Rachel Salustriano da Silva Matos - Universidade Federal do Maranhao
Prof. Dr. Ronilson Freitas de Souza - Universidade do Estado do Para

Prof Dr? Talita de Santos Matos - Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro
Prof. Dr. Tiago da Silva Teéfilo - Universidade Federal Rural do Semi-Arido

Prof. Dr. Valdemar Antonio Paffaro Junior - Universidade Federal de Alfenas
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Ciéncias Biologicas e da Salde

Prof. Dr. André Ribeiro da Silva - Universidade de Brasilia

Prof® Dr? Anelise Levay Murari - Universidade Federal de Pelotas

Prof. Dr. Benedito Rodrigues da Silva Neto - Universidade Federal de Goias

Prof® Dr® Daniela Reis Joaquim de Freitas - Universidade Federal do Piaui

Prof® Dr® Débora Luana Ribeiro Pessoa - Universidade Federal do Maranhao

Prof. Dr. Douglas Siqueira de Aimeida Chaves - Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro
Prof. Dr. Edson da Silva - Universidade Federal dos Vales do Jequitinhonha e Mucuri

Prof® Dr? Elizabeth Cordeiro Fernandes - Faculdade Integrada Medicina

Prof® Dr® Eleuza Rodrigues Machado - Faculdade Anhanguera de Brasilia

Prof® Dr® Elane Schwinden Prudéncio - Universidade Federal de Santa Catarina

Prof® Dr? Eysler Gongalves Maia Brasil - Universidade da Integragao Internacional da Lusofonia Afro-
Brasileira

Prof. Dr. Ferlando Lima Santos - Universidade Federal do Recéncavo da Bahia

Prof® Dr® Fernanda Miguel de Andrade - Universidade Federal de Pernambuco

Prof. Dr. Fernando Mendes - Instituto Politécnico de Coimbra - Escola Superior de Salde de Coimbra
Prof? Dr® Gabriela Vieira do Amaral - Universidade de Vassouras

Prof. Dr. Gianfabio Pimentel Franco - Universidade Federal de Santa Maria

Prof. Dr. Helio Franklin Rodrigues de Almeida - Universidade Federal de Rondonia

Prof® Dr® lara Llcia Tescarollo - Universidade Sao Francisco

Prof. Dr. Igor Luiz Vieira de Lima Santos - Universidade Federal de Campina Grande

Prof. Dr. Jefferson Thiago Souza - Universidade Estadual do Ceara

Prof. Dr. Jesus Rodrigues Lemos - Universidade Federal do Piaui

Prof. Dr. Jonatas de Franga Barros - Universidade Federal do Rio Grande do Norte

Prof. Dr. José Max Barbosa de Oliveira Junior - Universidade Federal do Oeste do Para

Prof. Dr. Luis Paulo Souza e Souza - Universidade Federal do Amazonas

Prof® Dr® Magnélia de AraGjo Campos - Universidade Federal de Campina Grande

Prof. Dr. Marcus Fernando da Silva Praxedes - Universidade Federal do Recdncavo da Bahia
Prof® Dr® Maria Tatiane Gongalves Sa - Universidade do Estado do Para

Prof® Dr® Mylena Andréa Oliveira Torres - Universidade Ceuma

Prof® Dr® Natiéli Piovesan - Instituto Federacl do Rio Grande do Norte

Prof. Dr. Paulo Inada - Universidade Estadual de Maringa

Prof. Dr. Rafael Henrique Silva - Hospital Universitario da Universidade Federal da Grande Dourados
Prof® Dr® Regiane Luz Carvalho - Centro Universitario das Faculdades Associadas de Ensino
Prof? Dr® Renata Mendes de Freitas - Universidade Federal de Juiz de Fora

Prof? Dr? Vanessa Lima Gongalves - Universidade Estadual de Ponta Grossa

Prof® Dr® Vanessa Bordin Viera - Universidade Federal de Campina Grande

Prof? Dr® Welma Emidio da Silva - Universidade Federal Rural de Pernambuco

Ciéncias Exatas e da Terra e Engenharias

Prof. Dr. Adélio Alcino Sampaio Castro Machado - Universidade do Porto

Prof® Dr® Ana Grasielle Dionisio Corréa - Universidade Presbiteriana Mackenzie

Prof. Dr. Carlos Eduardo Sanches de Andrade - Universidade Federal de Goias

Prof® Dr® Carmen Llcia Voigt - Universidade Norte do Parana

Prof. Dr. Cleiseano Emanuel da Silva Paniagua - Instituto Federal de Educacao, Ciéncia e Tecnologja de
Goias

Prof. Dr. Douglas Gongalves da Silva - Universidade Estadual do Sudoeste da Bahia

Prof. Dr. Eloi Rufato Junior - Universidade Tecnolégica Federal do Parana

Prof® Dr® Erica de Melo Azevedo - Instituto Federal do Rio de Janeiro

Prof. Dr. Fabricio Menezes Ramos - Instituto Federal do Para

Prof® Dra. Jéssica Verger Nardeli - Universidade Estadual Paulista Jilio de Mesquita Filho
Prof. Dr. Juliano Carlo Rufino de Freitas - Universidade Federal de Campina Grande
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APRESENTACAO

Em CONHECIMENTO, EXPERIENCIA E EMPATIA: A ENVOLTURA DO DIREITO,
coletanea de dezoito capitulos que une pesquisadores de diversas instituicdes, congregamos
discussoes e teméaticas que circundam a grande area do Direito a partir de uma 6tica que
contempla as mais vastas questdes da sociedade.

Temos, nesse volume, quatro grandes grupos de reflexdes que explicitam essas
interacoes. Neles estdo debates que circundam estudos em democracia, constituicao
e direitos humanos; estudos em criminologia; estudos sobre o estado e as atividades
regulatérias; e estudos sobre a justica.

Estudos em democracia, constituicdo e direitos humanos traz analises sobre
democracia, principios constitucionais, acdes afirmativas, liberdade religiosa, cotas e
pessoas em situagao de rua.

Em estudos em criminologia sdo verificadas contribuicbes que versam sobre
Republica Velha, organizagdes criminosas, periferia, humanizag¢ao de penas e criminalizagao
das fake news.

Estudos sobre o estado e as atividades regulatorias aborda questbes como
improbidade administrativa, regulagcéo, publicidade e protecdo de dados.

No quarto momento e ultimo momento, estudos sobre a justica, temos leituras sobre
poder dos argumentos e relato sobre o projeto Escrevendo e reescrevendo a nossa historia.

Assim sendo, convidamos todos os leitores para exercitar didlogos com os estudos
aqui contemplados.

Tenham proveitosas leituras!

Adaylson Wagner Sousa de Vasconcelos
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RESUMO: Este trabalho buscou analisar
criticamente as inovagdes da Lei n° 8.429/1992,
para compreender o potencial de controle
da improbidade administrativa. Desse modo,
realizou-se um estudo doutrinario acerca do
tema, expondo-se os conceitos e a origem
do fendmeno no Brasil. A presente pesquisa
adotou a abordagem dedutiva e o procedimento
monogréfico. Ao final, concluiu-se que as
inovagdes da Lei n° 8.429/1992, sem a atuacéo
conjunta dos Poderes Publicos, revelam-
se insuficientes no controle da improbidade
administrativa.

PALAVRAS - CHAVE: Improbidade
administrativa. Inovagbes. Lei n° 8.429/1992.
Controle da improbidade. Brasil.

Conhecimento, Experiéncia e Empatia: A Envoltura do Direito

ADMINISTRATIVE MISCONDUCT IN
BRAZIL: ABRIEF STUDY ON THE
SUFFICIENCY OF INNOVATIONS OF
ACT N° 8.429 OF 1992 FROM THE
ORIGIN AND SPECIFICITIES OF THE
PHENOMENON
ABSTRACT: This study aimed to analyze
critically the innovations of Act n°. 8.429 of 1992,
in order to understand the potential of controlling
administrative misconduct. In this way, a doctrinal
study was carried out on the theme, exposing
the concepts and the origin of the phenomenon
in Brazil. The present research employed
the deductive method and the monographic
procedure. In the end, it was concluded that
the innovations of Act n°® 8.429 of 1992, without
the joint action of the Public Authorities, prove
to be insufficient in the control of administrative

misconduct.

KEYWORDS: Administrative misconduct.
Innovations. Act n° 8.429 of 1992. Control of
administrative misconduct. Brazil.

11 INTRODUGAO

N&o é atual a incidéncia do fenébmeno
da improbidade administrativa no cotidiano
da esfera publica no Brasil, tendo em vista as
incontaveis intercorréncias de agentes publicos
envolvidos em escandalos de corrupgao e
desvios de conduta no exercicio da fungéo ou
do cargo, os quais séo seguidamente noticiados
pela midia.

Periodicamente, houve a necessidade de
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o Poder Legiferante conceder uma resposta ao problema a partir da edicdo de mecanismos
legislativos dotados de certo rigor, todos com o propdsito de defesa do patrimdnio publico e
de coibi¢cdo dos atos de improbidade. A resposta legislativa sobreveio de diversas formas,
gradualmente: desde a criminaliza¢do de condutas com a criagé@o de figuras tipicas descritas
na parte especial do Codigo Penal Brasileiro, até a tutela especifica do enriquecimento
ilicito, em regramentos préprios.

Atualmente, o controle especifico da improbidade administrativa se perfaz através
da propria Constituicdo Federal de 1988 e, notadamente, por meio da Lei n°® 8.429/1992
— Lei de Improbidade Administrativa — editada com o escopo de regulamentar dispositivo
constitucional. Posteriormente, dispondo de modo peculiar, com a responsabilizagéo de
empresas privadas pela pratica de atos lesivos a Administragdo Publica, houve também
a criacao da Lei Anticorrup¢édo. No entanto, notoriamente, tais atos ilicitos subsistem no
setor publico. A partir deste tema, elaborou-se o seguinte problema de pesquisa: a partir da
origem do fenémeno no Brasil, bem como do conceito de improbidade administrativa, quais
as principais inovagdes da Lei n° 8.429/1992, no sentido de controle dos atos improbos, e
em que medida elas se revelam suficientes no controle da corrupgéo no servigo publico?

Para o desenvolvimento desta pesquisa, opta-se pela abordagem dedutiva, uma
vez que a analise que constitui objetivo central deste trabalho sera procedida a partir da
exposicao de conceitos doutrinarios e da origem do fendmeno da improbidade administrativa
no Brasil para, por conseguinte, explorar as inovacoes repressivas que acompanharam a
Lei n° 8.429/1992, especificamente, analisando-se o potencial destas medidas no sentido
de controle da improbidade. No que tange ao procedimento a ser adotado, opta-se pelo
monografico, visto que para responder ao problema de pesquisa, utilizar-se-a4 da doutrina
que aborda a tematica.

Este artigo sera estruturado em quatro segdes, inauguradas por esta introdugéo. A
segunda sec¢ao estudara a incidéncia do fenédmeno da improbidade no Brasil, apresentando-
se as concepgdes doutrinarias relativas ao ilicito e expondo-se um breve histérico da origem
do problema no pais e da legislacéo atinente. Ja no segundo capitulo do desenvolvimento
desta pesquisa tratar-se-a da defesa do patriménio publico a partir das inovagdes trazidas
pela Lei n° 8.429/1992, analisando-as criticamente, para verificar se tais disposicoes
revelam-se suficientes para o controle efetivo da improbidade ou se ha a necessidade de
articulacdo com outras medidas. Por derradeiro, a Ultima secao desenvolver-se-a sob a
forma de consideracdes finais.

21 CARACTERIZAGAO E BREVE HISTORICO DA IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA NO BRASIL

A probidade administrativa constitui o0 compromisso de honestidade assumido pelo

agente publico, devendo, dessa maneira, pautar todo e qualquer ato cuja incumbéncia
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Ihe seja atribuida, independentemente do setor em que atue, na esfera da Administracao
Pudblica direta ou indireta. Ademais, também se traduz como um principio consectario
da moralidade administrativa e da supremacia e indisponibilidade do interesse publico.
Nessa logica, a probidade administrativa apresenta-se internamente sob a forma de
dever funcional, decorrente da relagéo juridica que liga o agente publico a Administracao.
Externamente, determina que nas relac¢des juridicas com terceiros também a Administracao
Publica, representada por seus agentes, observe tal postulado (MARTINS JUNIOR, 2006).

Por outro lado, em uma anélise preliminar, o fendmeno da improbidade administrativa
pode ser definido como verdadeira ofensa ao dever de probidade conferido ao agente
publico por ocasidao do exercicio da fungdo publica. Trata-se, portanto, de grave violagédo
ao principio da probidade administrativa. Esta violacdo, em conformidade com o que sera
desenvolvido neste trabalho e por configurar lesdo ao interesse da coletividade, esta
sujeita, atualmente, a cominacgéo de sangdes de natureza civil e politica, insculpidas tanto
na Constituicdo Federal, como na Lei n°® 8.429/1992.

Conforme explana Pazzaglini Filho (2006, p. 18), “O vocéabulo latino improbitate
tem o significado de ‘desonestidade’ e a expressédo improbus administrator quer dizer
‘administrador desonesto ou de ma-fé.” Isso significa que a pratica de ato de improbidade
administrativa vai muito além de mera atuacdao em desconformidade com a lei. Ainda, sob
um aspecto mais tedrico, Pazzaglini Filho, Rosa e Fazzio Junior (1998) destacam que
o fendmeno caracteriza-se, peculiarmente, pelo seu grave potencial lesivo, com nociva
repercussao social e disseminacdo do mau exemplo, conferindo, erroneamente, um rétulo
de descrédito ao servigo publico.

Concluido este esclarecimento, é fundamental proceder a uma relevante distingcdo: o
fendbmeno ndo se confunde, ao contrario do que o senso comum tende a compreender, com
praticas que atingem a vida privada dos agentes publicos. Nao raras vezes, a sociedade
nao distingue o sujeito correto do ponto de vista da vida publica daquele do ponto de vista
da vida privada, imaginando, com isso, que probo seria o individuo que se mostra fiel no
matriménio, que é responsavel quanto ao pagamento de dividas, que cumpre seus deveres
religiosos e assim sucessivamente (OSORIO, 2007). Contudo, apartado de qualquer juizo
de valor atinente a questdes de foro intimo, o conceito de probidade que se afigura relevante
para a Administragdo Publica € mais complexo.

Assim, nem mesmo qualquer ilicito cometido pelo agente publico, nessa qualidade,
servird para enquadra-lo nas condutas previstas na Lei de Improbidade Administrativa
ja que o objetivo da norma é punir os atos eivados de ma-fé. Portanto, ndo € possivel
conspurcar o real conceito de improbidade administrativa, para confundi-la com mera
imoralidade privada. A improbidade administrativa é caracterizada pela imoralidade
qualificada, matéria relacionada com o direito publico e que envolve um julgamento de
censura ético-normativa, ndo compreendendo, portanto, mero juizo moral (OSORIO, 2007).

A partir destes conceitos, compreende-se que a improbidade administrativa configura ilicito

Conhecimento, Experiéncia e Empatia: A Envoltura do Direito Capitulo 13 m



de natureza civil e politica, cujos atos, sempre marcados pela existéncia de ma-fé, devem
necessariamente atingir a esfera publica, consubstanciando-se em imoralidade qualificada.

Dessa forma, se por um lado a probidade configura a materializacdo do dever de
honestidade do agente publico, a improbidade, por outro, revela espécie de ma gestao
publica e, inevitavelmente, é fenbmeno associado a corrupgéo (OSORIO, 2007), uma vez
que as modalidades insculpidas na Lei n° 8.429/1992 descrevem condutas ilicitas que
contribuem para a desmoralizagdo da Administracéo Publica e, notadamente, do servico
publico individualmente considerado.

Destarte, para Fazzio Juanior (2016, p. 125), as consequéncias do ilicito ndo se
limitam ao espaco em que a desonestidade se instala, por 6bvio, uma vez que “Quando
a Administracao, pelos atos de seus agentes, cumpre mal sua funcéo positiva, tem-se
uma anomalia, um defeito, um mau funcionamento, isto €, uma disfuncdo.” Tal disfuncéo,
neste caso, seria proveniente da pratica dos atos de improbidade administrativa, haja
vista que executado com inobservancia do dever de probidade, que é — ou, ao menos,
deveria ser — indissociavel da fungao publica. Verifica-se, ao final, um mau funcionamento
da Administracdo Publica que contribui com a errénea percepcédo, que geralmente tem no
senso comum o ponto de partida, de que o servigo publico no Brasil ndo corresponde as
expectativas e necessidades da sociedade, de forma generalizada.

Com base nestes conceitos, € importante ressaltar que a improbidade administrativa
€ um fenémeno associado a corrupgao, que acomete a Administracédo Publica no Brasil em
diversos espacgos e em diferentes estagios de avancgo da esfera publica, em ambito federal,
estadual e municipal. No que concerne a origem da expansdo do fendmeno no pais,
Tourinho (2004) ressalta que alguns autores, ao tentar explicar a improbidade, reportam-
se ao espirito aventureiro que os brasileiros herdaram da colonizacao lusitana e que, de
modo inevitavel, refletiu negativamente na esfera da Administragéo Publica. Tal analise é
ampliada por Pazzaglini Filho, Rosa e Fazzio Junior (1998, p. 15):

Nosso passado administrativo revela a caréncia de formacgéo especializada
€ a auséncia de instrumentos idéneos de fiscalizagdo. Edificou-se um critério
estrabico de discricionariedade e uma espécie de onipoténcia gerencial,
visceralmente avessa aos principios da representacao politica e da legalidade.

Esse entendimento também é endossado por Garcia e Alves (2014), ao afirmarem
que, no Brasil, a corrupgcéo tem suas raizes entranhadas na coloniza¢do, uma vez que
o sistema colonial portugués foi erguido sob a égide de uma monarquia absolutista, na
qual monarca e administradores mantinham-se unidos por elos de dmago pessoal e
paternalista, promovendo a expansao da ineficiéncia de maneira descontrolada. Somado
a isso, 0 objetivo comum era o lucro desenfreado, sem qualquer comprometimento com
os ideais éticos, com os deveres funcionais ou com os interesses coletivos. Predominava,
portanto, a concepg¢éo de que a coisa publica ndo pertencia a ninguém e que sua Unica
utilidade era satisfazer os interesses da classe que efetivamente havia ascendido ao poder,

Conhecimento, Experiéncia e Empatia: A Envoltura do Direito Capitulo 13




ideia completamente dissociada daquilo que preconiza, hodiernamente, a supremacia do
interesse publico primario sobre os interesses patrimoniais.

Nesse cenario, restou configurado o cometimento dos primeiros desvios éticos no
servigo publico, com pequenas praticas corrompidas que se alastraram e deram origem a
busca pelo controle da improbidade administrativa. Aresposta ao problema veio por iniciativa
do Poder Legislativo: pretendendo estabelecer uma mudanca substancial na denominada
“cultura da improbidade” que se instituiu no Brasil, fruto de um Estado excessivamente
tutelar, demasiadamente burocratico e interveniente nas relagbes sociais (MARTINS
JUNIOR, 2006), foram editadas as primeiras legislacdes atinentes ao fenémeno.

A respeito da tutela do enriquecimento ilicito, 0 ordenamento juridico brasileiro ja
contou com instrumentos normativos como a Lei Pitombo-Godoéi Ilha e a Lei Bilac Pinto,
de 1957 e 1958, respectivamente. Atualmente, o controle dos atos de improbidade
administrativa se perfaz através de variados mecanismos legislativos, como a Constituicdo
Federal de 1988, a Lei de Improbidade Administrativa (que revogou a Lei Pitombo-Godoi
llha e a Lei Bilac Pinto), a Lei Anticorrupgé@o — e, inclusive, através da criminalizacéo de
determinadas condutas tipificadas na parte especial do Codigo Penal, quando a natureza
juridica do ato ilicito transcende a esfera civil e politica.

Além disso, no sentido de controlar os desvios éticos cometidos pelos servidores
publicos, também foram editados o Codigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil
do Poder Executivo Federal, sem prejuizo daquilo que ja dispunha a Lei n° 8.112/1990,
igualmente intitulada de Estatuto dos Servidores Publicos Federais. No entanto, em que
pese o ordenamento juridico brasileiro seja composto por todos estes instrumentos que
“estruturam um arcabouco proprio para a tutela da probidade administrativa [...]” (MARTINS
JUNIOR , 2006, p. 11), esta pesquisa objetiva proceder a uma analise mais restrita.
Assim, este estudo concentrar-se-a nas disposi¢cdes constitucionais acerca do tema e,
principalmente, na protecao especifica oferecida pela Lei n® 8.429/1992 que, dentre outras
inovacoes, passou a tutelar o fenémeno de maneira mais abrangente, em comparacéo com
os regramentos que lhe antecederam.

31 ADEFESA DO PATRIMONIO PUBLICO A PARTIR DAS INOVA(;()ES DA LEI
N° 8.429/1992

Na primeira secdo deste trabalho, buscou-se relacionar a probidade com a
moralidade administrativa, demonstrando-se que ambos 0s conceitos estdo diretamente
ligados ao dever de honestidade, inerente a atuagéo do agente publico. Nessa linha de
entendimento, a definicdo de moralidade administrativa ganhou relevancia com a insercéo
do principio no artigo 37 da Constituicao Federal, o que pode ser definido como um “reflexo
da preocupagé@o com a ética na Administracdao Publica e com o combate a corrupgéo e a
impunidade no setor publico.” (DI PIETRO, 2014, p. 900). Sob 0 mesmo viés, o vocabulo

“improbidade administrativa” auferiu maior relevancia ao ser citado pela primeira vez no
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texto constitucional, nos artigos 15 e 37, § 4°.

Nessa perspectiva, Barroso (2018) explica que a constitucionalizagdo do direito
administrativo & devida, principalmente, a incidéncia de principios constitucionais no seu
dominio, o que alterou a qualidade das rela¢des entre Administracao Publica e administrado
e redefiniu alguns paradigmas tradicionais, como a propria ideia de supremacia do interesse
publico sobre o privado. Com essa mudanca de paradigma, compreendeu-se também que
“o0 interesse publico, como qualquer valor juridicamente tutelado, também nado pode ser
visto a priori e de modo absoluto.” (HEINEN, 2018, p. 52). Nesse ponto, a Constituicao
Federal de 1988 veio para amparar todos os anseios e necessidades da sociedade a
época, principalmente no que tange a reconquista de espacos que foram retirados no critico
periodo histérico que antecedeu a redemocratizagéo. Assim, além de compreender uma
série de principios aplicaveis a seara administrativa, “teve o Constituinte originario o mérito
de prever a necessidade de criacdo de um microssistema de combate a improbidade”,
segundo Garcia e Alves (2014, p. 307).

Em vista disso, a Constituicdo Federal passou a abrigar, igualmente, um conjunto
de sancdes que devem ser aplicadas por ocasido do cometimento de ato de improbidade,
ao dispor no § 4° do artigo 37 que os atos de improbidade administrativa importariam a
suspensao dos direitos politicos, a perda da funcao publica, a indisponibilidade dos bens
e o ressarcimento ao erario, na forma e gradagéo previstas em lei, sem prejuizo da agédo
penal cabivel. Nesse contexto, € relevante frisar a intencéo do legislador constituinte, no
sentido de enfatizar que tais san¢des ndo sdo de cunho criminal e, ainda, de ressaltar que
as instancias de responsabilidade sdo independentes, introduzindo o grau de rigidez que
viria a revestir a legislacdo superveniente.

Desse modo, com a abertura concedida pela Constituicdo Federal, o legislador
ordinario editou a Lein®8.429/1992 — Lei de Improbidade Administrativa, também identificada
pela sigla “LIA” — impulsionado pela necessidade de tutelar a improbidade em regramento
préprio, uma vez que “o Brasil [...] vivia momento agudo de grave tenséo de valores éticos
na Administracdo Publica.” (MARTINS JUNIOR, 2006, p. 189). Dessa maneira, a LIA
também revogou as normas que tutelaram o enriquecimento ilicito anteriormente.

Dentre as inovacgdes trazidas pela Lei n°® 8.429/1992, destaca-se que, inicialmente,
a LIA classificou os atos de improbidade administrativa em trés modalidades distintas:
atos que importam enriquecimento ilicito do agente publico, atos que causam prejuizo ao
erario e atos que atentam contra os principios da Administracdo Publica. Contudo, no ano
de 2016, uma nova categoria de ato de improbidade administrativa foi alocada na Lei n°
8.429/1992, com a inclusao do artigo 10-A, cujo contetdo dispbe que constitui também ato
de improbidade administrativa qualquer acdo ou omiss&o para conceder, aplicar ou manter
beneficio financeiro ou tributario contrario ao que dispéem o caput e o § 1° do art. 8°-A da
Lei Complementar n° 116, de 31 de julho de 20083.

Para cada categoria, a LIA cominou sang¢des rigorosas de natureza civil, politica
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e administrativa. A norma também definiu quem poderia figurar como sujeito ativo e
passivo dos atos de improbidade, além de dispor sobre a persecuc¢éo administrativa, com
a regulacdo da acéo civil publica de improbidade. Para além das sangdes ja previstas
no texto constitucional, a Lei de Improbidade Administrativa também ampliou o rol das
reprimendas cabiveis como resposta ao cometimento de ato de improbidade, ao prever
a perda dos bens e valores acrescidos ilicitamente ao patriménio, o pagamento de multa
civil e a proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios, cominacdes variaveis conforme a categoria e gravidade do ato de
improbidade administrativa praticado.

Na concepc¢éo de Osério (2000), estas san¢bes tém natureza de castigo imposto ao
agente publico e podem ser aplicados pela Administracéo Publica, pelo Poder Judiciario
ou por corporagdes de direito publico, como consequéncia de uma conduta tipificada em
norma proibitiva, com finalidade repressora ou disciplinar. Igualmente, essas penalidades
passam a protagonizar, de modo distinto, o grande instrumento de combate a administracéo
imoral, ineficiente, com os fins voltados a pessoalidade e a interesses estranhos ao primado
da moralidade, isto €, sdo as sanc¢des que detém, propriamente, o papel de dissipar o
descomprometimento com os principios administrativos (TOURINHO, 2004).

Todavia, esse papel ndo se restringe a linha das funcdes repressora e disciplinar,
como a doutrina explica. Importa reconhecer que, na pratica, as sancoes também assumem
um viés preventivo de novas intercorréncias, ndo somente para o agente improbo, mas
também para todo aquele que possa figurar como sujeito ativo do ato de improbidade. Sem
embargo, o diploma legal constitui, inegavelmente, um verdadeiro mecanismo de defesa
do patriménio publico, no sentido de controle e repressdo das condutas improbas, em que
pese, conforme mencionado anteriormente, ja existissem instrumentos de controle com
abrangéncia inferior.

A LIA contém dispositivos que revelam a ousadia por parte do Poder Legiferante,
ao regular de maneira tdo concreta e incisiva a previsdo constitucional da improbidade. A
ousadia é tamanha que determinados fragmentos da legislagdo traduzem uma intencéo de
tutelar o problema com eximia rigidez, flertando, por vezes, com a desproporcionalidade
(BITENCOURT NETO, 2005), como se depreende da insercdo de alguns ilicitos
excessivamente amplos no artigo 11 da norma, que veicula o rol de atos de improbidade
administrativa que atentam contra os principios.

Apb6s a publicacdo do instrumento normativo, ocorreram variadas tentativas de
modificar seu conteudo originario, algumas delas com o nitido intuito de enfraquecer sua
finalidade. Nas palavras de Garcia e Alves (2014, p. 307):

A previsdo normativa [...] efetivamente existe. No entanto, a chama da
impunidade ainda esté acesa, ja que frequentes e vigorosas as tentativas de
deformar a Lei n. 8.429/1992 e inviabilizar a sua efetivagcao, isto sem olvidar
uma grande parcimonia na aplicagdo das sancées cominadas ao improbo.
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Dentre as tentativas de arrefecer o propésito substancial da norma, mencionadas
pelos autores, destacam-se as investidas frustradas em transportar o foro por prerrogativa
de funcdo de determinados agentes publicos, privativo da esfera criminal e altamente
criticado, para a esfera civil.

Posteriormente, o Supremo Tribunal Federal, em sede de controle concentrado,
declarou a inconstitucionalidade do artigo 84, § 2°, do Cédigo de Processo Penal, que previa
expressamente o foro por prerrogativa de funcéo nas agdes de improbidade administrativa,
no julgamento doa ADI n°® 2797. O Superior Tribunal de Justi¢ca, em sucessivos julgados,
pronunciou-se da mesma maneira, no sentido de afastar o foro privilegiado das acoes de
improbidade. Tal entendimento também é comungado por Moraes (2018), ao defender que
a existéncia de foro por prerrogativa de funcao na esfera civil somente contribuiria para o
enfraquecimento do combate a improbidade administrativa no Brasil, tornando a luta contra
a corrupgao cada vez mais inoperante. A partir desta analise, ndo se pode negligenciar
que o proéprio autor reconhece a insuficiéncia do combate a corrupgao unicamente pela via
legislativa.

Modificagdo significativa e bastante recente foi o advento da possibilidade de
celebrar acordo de nédo persecucao civel nas agbes de improbidade administrativa, segundo
demonstra a atual redacéo do § 1° do artigo 17 da norma. Tal alteracéo foi instituida pelo
projeto do Governo Federal reconhecido como “Pacote Anticrime”. Até o ano de 2019,
a LIA era severamente categérica ao vedar de modo expresso, no mesmo dispositivo,
a possibilidade de firmar qualquer espécie de transagdo nas agbes de que tratam a lei.
Entende-se que esta proibicdo, embora rigida, mostra-se mais coerente com o principio da
indisponibilidade do interesse publico e até mesmo com o propdésito originario da norma, ja
que a previsao de penalidades severas, como o proprio ressarcimento do dano — pretensao
imprescritivel — e a suspensao dos direitos politicos ndo sdo compativeis com a flexibilidade
que caracteriza a esséncia do acordo.

Alias, ndo é possivel proceder a concluséo diversa de que, sendo um mecanismo
deveras rigoroso, néo deve ser a primeira fonte de reprimenda para os ilicitos cometidos
no exercicio da funcéo publica. E necessaria a demonstracdo de ma-fé por parte do agente
publico, na ideia de desonestidade e imoralidade qualificada. Por vezes, nem mesmo com
estes elementos presentes 0 manejo da lei sera viabilizado, tendo em vista a exigéncia de
dolo por parte do agente em determinadas condutas.

Ademais, a respeito da possibilidade de responsabilizacdo de agente publico por
ato de improbidade administrativa culposo, mostra-se cabivel uma reflexdo critica no
seguinte sentido: parte-se, inicialmente, da compreenséo de que a demonstracdo de ma-
fé e de desonestidade por parte do agente publico configura condi¢cdo para aplicagéo das
penalidades descritas na norma, ja que esta nao almeja punir a inaptiddo. Nessa logica, a
configuragdo de ma-fé culposa se torna deveras controvertida — para nao dizer incoerente
— vale dizer, com raros ou nenhum precedente exemplificativo de agente publico que tenha
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agido, no exercicio da funcao publica, concomitantemente, com a presenca de ma-fé, mas
com a auséncia de intencdo de lesar patriménio publico. Entende-se que a ideia de ma-
fé que reveste a improbidade esta muito mais atrelada a existéncia de dolo por parte do
agente publico, e néo de simples negligéncia, imprudéncia ou impericia.

O Poder Legiferante também n&o se quedou inerte ao alocar na LIA os prazos
prescricionais das acdes destinadas a levar a efeitos as sangbes descritas na norma. O
mesmo ndo ocorreu com relagcdo a acao de ressarcimento integral do dano ao eréario,
por ato de improbidade administrativa doloso’, medida imposta pelo artigo 5° da Lei n°
8.429/1992, que nao restou incluida neste rol, permanecendo, até o presente momento,
como pretensao imprescritivel, apds longo debate na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal.

Mas, em que pese o fendmeno e seus desdobramentos negativos subsistam, a Lei
de Improbidade Administrativa é considerada um instrumento de controle do ilicito dotado
de grande relevancia, apesar de ser fortemente criticada, notadamente em razédo do carater
aberto e, por vezes, abstrato ao descrever as diversas formas de cometimento de atos
improbos. Nesse prisma, Garcia e Alves (2014, p. 310) ndo deixam de reconhecer que,
apesar de conter aspectos falhos e,

ainda que seja reconhecidamente insuficiente para dissipar a improbidade,
verdadeira chaga social, jd sdo visiveis as alteracdes comportamentais por
ela implementadas no meio social, em especial junto aos agentes publicos.
Essa eficacia transformadora, ainda que muitas vezes desacompanhada de
uma efetividade juridica, nao lhe pode ser negada.

E possivel contrapor o argumento da falta de efetividade juridica ora citada
porque, em verdade, néo se trata de um problema peculiar deste diploma legal. Cuida-se,
contudo, de um reflexo bastante comum dos variados mecanismos nos quais o objetivo € o
estabelecimento de penalidades para o cometimento de atos ilicitos, sejam eles civeis ou
penais, revelando, a partir disso, um carater simbdlico.

Com efeito, o que se pode concluir é que a Lei n° 8.429/1992 foi criada com 0 escopo
de regulamentar o artigo 37, § 4° da Constituicao Federal, uma vez que tal dispositivo ndo era
dotado de autoexecutoriedade (TOURINHO, 2014). Mas, por ébvio, a controvérsia em torno
do combate a corrupga@o € muito mais complexa, de modo que emergem questionamentos
sobre as verdadeiras razdes pelas quais a norma nao se afigura suficiente para dissipar a
improbidade, ndo obstante suas inovagdes tenham sido pensadas a partir deste propésito.

Os obstaculos remanescentes ao combate a improbidade sobressaem-se as
inovacoes legislativas da LIA. O certo é que a denominada “cultura da improbidade” e
seus desdobramentos negativos subsistem, o que é notbrio, ndo s6 a partir das noticias
veiculadas pela midia, como também pelas proprias alteragbes que a Lei n°. 8.429/1992

1 No dia 08 de agosto de 2018, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Recurso Extraordinario 852475, deci-
diu que as agdes de ressarcimento de danos ao eréario decorrentes de ato doloso de improbidade administrativa séo
imprescritiveis.
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experimentou desde a sua entrada em vigor. Em contrapartida, a controvérsia parece ir
além da atuacdo do Poder Legislativo, o que permite compreender que o fenbmeno da
improbidade administrativa também subsiste por questdes que envolvem a caréncia de
fiscalizagdo e, especialmente, a falta de uma atuacdo coordenada dos demais Poderes
Publicos, aludindo novamente para a origem do problema.

Nesse sentido, destaca-se que, embora necesséarios ao controle da corrupgéo, tais
inovacoes legislativas ndo séo suficientes, se implementadas de forma isolada. O tema
da improbidade ndo deve ser analisado e tampouco deve ser elaborada uma politica de
Estado visando ao controle da corrupcdo, sem que haja a ampliacdo do debate para as
questdes institucionais. Com efeito, sdo varias as instituicdes — dentre as quais se destacam
o Ministério Publico, os Tribunais de Contas e os 6rgaos de controle interno de cada Poder
— que, legalmente instrumentalizadas e fortes, desempenham ativamente suas atribui¢des.
No entanto, com relagéo a prevencao, a investigacao e a punigéo destes atos, é necessario
promover a constru¢ao de mecanismos de coordenacao, de modo que sejam observados
resultados mais eficientes na luta contra a improbidade. Nesse seguimento, sdo varios os
obstaculos que inviabilizam esta coordenacao na pratica, mas com um viés mais explicito,
destacam-se as tradi¢des institucionais estabelecidas no Brasil e até mesmo a rivalidade
entre instituicdes, que deveriam agir conjuntamente (OLIVIERI, 2011).

Sem a ampliagéo do debate para as questdes institucionais, deveras profundas, que
embaragcam o combate a corrupg¢éo no servigo publico, é visivel que a atuacéo apartada
por parte do Poder Legislativo se revelara in6cua. Por outro lado, a atuagédo conjunta das
instituicdes e dos 6rgdos de controle fortalecera o enfrentamento do problema e concederéa
maior eficacia aos instrumentos normativos ja existentes, ndo se revelando necessarias
continuas alteracdes legislativas, tampouco a edi¢édo de outras normas com o mesmo fim.

Com efeito, ndo é intuito deste estudo questionar a existéncia de disposicdes
repressivas na LIA, tampouco a necessidade de existéncia da norma, que desempenha
papel fundamental no combate a improbidade. Entretanto, sem a adog¢do de politicas
publicas bem articuladas e decorrentes da acéo integrada dos Poderes e das instituicoes
responsaveis pelo controle interno e externo da Administracéo, os escandalos de corrupcao
nao serdo reduzidos, estabelecendo-se uma legitima barreira generalizada ao controle dos
atos de improbidade administrativa no pais, de forma que as inovag@es trazidas pela Lei n°®
8.429/1992 nao serao suficientemente capazes de conter o problema.

Portanto, é possivel concluir que, embora relevante, a manifestacdo do direito
administrativo sancionador por meio da edi¢éo de instrumentos legislativos, com o escopo
de controlar os atos de improbidade administrativa, ndo tem o condao, por si s6, de combater
a corrupgao no servigo publico. Para além de uma atuagéo do Poder Legiferante, por meio
das inovacgbes da LIA, o controle da improbidade demanda um conjunto coordenado de
acoes por parte dos Poderes Publicos. Somente através do alargamento do debate, com a
adocgéo destas medidas, € que a luta contra a corrup¢éo deixara de se revelar inoperante
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no Brasil.

41 CONSIDERAGOES FINAIS

Este trabalho buscou apresentar, inicialmente, um panorama geral acerca da
improbidade administrativa no Brasil, definindo-a como um fendmeno que, em oposicao
aos variados instrumentos legislativos de combate a corrupgdo que passaram a compor
0 aparato normativo sancionador, permanece alastrado por diversos setores no ambito da
Administracdao Publica. Assim, além de compreender que o fenémeno da improbidade é
caracterizado pela desonestidade e pela imoralidade qualificada, concluiu-se que o conceito
alude ao estudo do direito publico, uma vez que envolve um julgamento de censura ético-
normativa e ndo puramente um juizo moral.

Ademais, evidenciou-se que tal distingcdo entre os comportamentos que configuram
verdadeiro ato improbo e aqueles que importam somente a vida privada do agente publico
mostrou-se necessaria a fim de que fossem editados os mecanismos legais de controle
do desvio de conduta. Dessa maneira, buscou-se identificar a origem da improbidade
administrativa, concluindo-se que o fenébmeno tem suas raizes entranhadas na colonizacéo,
periodo em que a ideia de coisa publica era completamente dissociada do que estabelece
0 principio da supremacia do interesse publico primario sobre os interesses patrimoniais, o
que gerou a expansao da ineficiéncia.

A partir disso, realizou-se um breve estudo sobre a resposta legislativa, que visou a
protecao contra o fendmeno, a partir da previsao constitucional que sobreveio no conteido
da Carta Magna de 1988, o que possibilitou o tratamento especifico concedido ao tema pela
Lei de Improbidade Administrativa, objeto central deste estudo. Depreendeu-se que a LIA
trouxe ao microssistema de combate a improbidade alteragcbes normativas substanciais,
sendo algumas delas dotadas de rigor excessivo e de um carater aberto. Outros dispositivos
revelam até mesmo certa incongruéncia, a exemplo da possibilidade de responsabilizacao
de agentes publicos desonestos a titulo culposo.

No entanto, deve ser destacado que, atualmente, o problema subsiste por razbes
que ja ndo podem mais ter como Unica atribuicéo as raizes na colonizacao, vez que a falta
de fiscalizagdo das instituicbes com competéncia para tal também se revela um entrave
ao controle da corrupgéo no servigco publico. Ademais, a auséncia de atuagéo integrada
por parte dos 6rgaos de controle interno e externo e até mesmo a rivalidade entre as
instituicdes sdo apenas alguns exemplos de um problema multifacetario, ndo devidamente
enfrentado até o presente momento.

Destarte, esta pesquisa buscou realizar um breve estudo critico sobre as altera¢des
provenientes da LIA, identificando-se, para tanto, as especificidades que circundam o
ilicito, bem como a sua origem no pais. Ao final, depreendeu-se que, muito embora seja

um instrumento normativo dotado de grande relevancia, existem outros obstaculos a
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serem superados no controle da corrup¢édo no Brasil, que vai além da atuagdo do Poder
Legislativo. Desse modo, o combate a improbidade de forma efetiva pressupde a adogao
de acdes coordenadas por parte dos Poderes e, especialmente, dos 6rgaos de controle

interno e externo da Administragéo Publica.
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