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RESUMO

A presente pesquisa possui como tema a Lei de Improbidade Administrativa, no
recorte temporal da sua vigéncia, delimitando-se a estudar a sua (in) efetividade como
medida de enfrentamento a corrupgcédo e a improbidade administrativa no Brasil. A
partir da delimitagdo tematica, o problema da pesquisa repousa no seguinte
questionamento: A Lei de improbidade Administrativa tem se mostrado um instrumento
efetivo no combate a corrupgdo na preservagao do interesse publico no Brasil?
Pressupde-se, a partir do cenario brasileiro atual, que a lei tem se mostrado um
instrumento efetivo na defesa do interesse publico e combate a corrupgao no Brasil.
Nesse contexto, o objetivo geral do trabalho consiste em investigar os efeitos da lei
de improbidade administrativa, a fim de aferir sua efetividade aos agentes da
Administragdo Publica no Brasil e aos fins que se destina. A pesquisa justifica-se face
a importancia em destacar dispositivos que prezem o cumprimento de um servigo
publico efetivo, aplicando-se, caso contrario, san¢des aos agentes corruptos para que
se mantenham fiéis a busca e preservagao do interesse publico. Logo, a pesquisa se
mostra relevante na medida em que pretende a reflexdo e atengdo da sociedade em
geral acerca da gestao publica do pais, uma vez que, a corrupgao entre os agentes
publicos interfere diretamente no bem social coletivo. No tocante a metodologia,
caracteriza-se como tedrico-empirica, uma vez que o construto literario relativo a
tematica sera a partir das abordagens presentes na doutrina, na legislagdo e na
jurisprudéncia. No tocante ao tratamento de dados, por sua vez, sera adotado o
método qualitativo. Quanto aos fins, o desenvolvimento da presente pesquisa sera na
forma descritiva, uma vez que objetiva descrever as caracteristicas e informagdes no
ambito da improbidade administrativa para o estudo realizado, tendo em vista os
atributos norteadores da pesquisa. Por fim, o levantamento dos dados se dara de
forma bibliografica e documental, portanto, na forma indireta. A estrutura da pesquisa
foi organizada em dois capitulos, cada qual com trés subtitulos, que coincidem com
os objetivos especificos. Sendo assim, o primeiro capitulo destinou-se a contextualizar
historicamente a corrupcdo e a improbidade administrativa no Brasil, a partir da
evolucdo dos modelos de Administragao Publica, relacionando a preocupacgao para
com o instituto do interesse publico e as previsdes constitucionais de salvaguarda a
probidade administrativa. Ja o segundo capitulo atentou-se a explanar as principais
caracteristicas da lei, tais como, os atos de improbidade, destacando o elemento
subjetivo do tipo improbo, os sujeitos, a investigacdo, a acdo de improbidade e a
prescricdo, bem como, realizar ponderacdées concernente ao tratamento
jurisprudencial prévio acerca da possibilidade da retroatividade da lei. Por fim, na
conclusao, propbe-se uma reflexdo no tocante a posigao dos agentes publicos como
tomadores de decisdes e representantes da probidade administrativa, assim como, do
papel da sociedade na escolha de bons gestores e no exercicio do controle social.

Palavras-chave: corrupgcao - Administracdo Publica - improbidade administrativa —
interesse publico



ABSTRACT

The subject of this research is the Administrative Improbity Law, in the time frame of
its validity, limiting itself to studying its (in)efficacy as a measure to combat corruption
and administrative improbity in Brazil. From the thematic delimitation, the research
problem rests on the following question: Has the Law of Administrative Improbity been
shown as an effective instrument in the fight against corruption in the preservation of
public interest in Brazil? Based on the current Brazilian scenario, it is assumed that the
law has proven to be an effective instrument in the defense of public interest and the
fight against corruption in Brazil. In this context, the general objective of the work is to
investigate the effects of the administrative improbity law, in order to evaluate its
effectiveness for the agents of the Public Administration in Brazil and the purposes for
which it is intended. The investigation is justified in view of the importance of
highlighting the devices that value the fulfillment of an effective public service, applying,
otherwise, sanctions to corrupt agents so that they remain faithful to the search and
preservation of the public interest. Therefore, the research is relevant to the extent that
it seeks reflection and attention from society in general on the public management of
the country, since corruption among public agents directly interferes with the collective
social good. Regarding the methodology, it is characterized by being theoretical-
empirical, since the literary construction related to the subject will be based on
approaches present in the doctrine, legislation and jurisprudence. Regarding data
processing, in turn, the qualitative method will be adopted. As for the purposes, the
development of this research will be descriptive, since it aims to describe the
characteristics and information in the context of administrative improbity for the study
carried out, in view of the guiding attributes of the research. Finally, the data collection
will be carried out in a bibliographical and documentary way, therefore, indirectly. The
structure of the research was organized into two chapters, each with three subtitles,
which coincide with the specific objectives. Therefore, the first chapter aimed to
historically contextualize corruption and administrative improbity in Brazil, based on
the evolution of Public Administration models, relating the concern for the institute of
public interest and the constitutional provisions to safeguard probity. administrative.
The second chapter tried to explain the main characteristics of the law, such as the
acts of improbity, highlighting the subjective element of the dishonorable type, the
subjects, the investigation, the action of improbity and the prescription, as well as
making relative considerations of the treatment. previous jurisprudence on the
possibility of retroactivity of the law. Finally, in the conclusion, a reflection is proposed
on the position of public agents as decision-makers and representatives of
administrative probity, as well as the role of society in the election of good managers
and in the exercise of social control.

Keywords: corruption - Public Administration - administrative improbity - public interest
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INTRODUCAO

A corrupgao € um fendmeno que acompanha a humanidade, desde o seu
surgimento, nas relagdes sociais, politicas e econdbmicas e “[...] que passa por
organizagdes, mais do que decorre de iniciativas individuais isoladas, envolvendo
praticas reiteradas e complexas redes de interacido entre diversos atores sociais, com
alto grau de institucionalizagédo, expansao e invisibilidade.” (BRASIL, 2018, p. 144).
Desde a chegada dos portugueses ao Brasil e o inicio da formacado dos Estados,
observa-se a ocorréncia de praticas dos monarcas envolvendo subornos internos e
desvios de patriménio publico em detrimento de interesses particulares.

De maneira anadloga, a improbidade administrativa se perpetrou na esfera
publica, abalando o desenvolvimento da Administragdo Publica como instrumento
provedor e garantidor do interesse publico. Nesse cenario, vislumbra-se que a
corrupgao, assim como a improbidade administrativa, afeta “[...] decisivamente a
distribuicdo de recursos publicos, o funcionamento do Estado, a aplicacédo da lei, a
concretizagao dos direitos e a legitimidade dos préprios vinculos de coesao social dos
regimes democraticos contemporaneos.” (BRASIL, 2018, p. 144).

Em virtude do exposto, considerando os reflexos ocasionados pela pratica
recorrente de corrupgédo e de improbidade administrativa entre agentes publicos, a
tematica adquiriu relevancia juridica. A partir disso, a Constituicdo Federal trouxe
algumas disposi¢cdes que, no entanto, careceram de maior aprofundamento para
ampliar seus efeitos.

Diante dessa demanda, o legislador criou a Lei de Improbidade Administrativa,
sendo este tema o objeto de estudo da presente pesquisa, a partir do recorte temporal
da sua vigéncia. A delimitacdo tematica, por sua vez, consiste em analisar a sua
efetividade como medida de enfrentamento a corrupcdo no Brasil e mecanismo de
defesa do interesse publico.

A partir da delimitacdo tematica, o problema reside no seguinte
questionamento: A Lei de improbidade Administrativa tem se mostrado um instrumento

efetivo no combate a corrupgao na preservacgao do interesse publico no Brasil? Nessa
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via, tendo em vista a essencialidade de lei especial para controlar o cumprimento dos
principios constitucionais regulamentadores da Administragdo Publica, em especifico
a probidade administrativa, bem como, o desempenho qualificado de agentes publicos
no exercicio de suas fungdes, pressupde-se que a lei de improbidade administrativa
se constituiu num mecanismo necessario que tém logrado éxito na defesa do interesse
publico no Brasil.

Logo, o objetivo geral da pesquisa é investigar os efeitos da lei de improbidade
administrativa, a fim de aferir sua efetividade aos agentes da Administracdo Publica
no Brasil e aos fins que se destina. De maneira especifica, o trabalho possui o objetivo
de contextualizar historicamente, de maneira breve, a improbidade administrativa e a
corrupgao no Brasil, observando os modelos da Administragdo Publica, com posterior
correlagdo da estrutura atual e o interesse publico. Pretende-se, ainda, analisar as
principais caracteristicas da lei de improbidade administrativa, tais como, os atos
improbos, os sujeitos, a investigagdo, a acao de improbidade e a prescrigédo, além de
outras informagdes pertinentes, bem como, verificar o tratamento jurisprudencial
prévio referente a algumas tematicas abrangentes, perquirindo-se estudar os
entendimentos dos tribunais brasileiros frente ao cenario atual.

A Administragcdo Publica caracteriza-se como o poder de gestdo do Estado,
que, visando a primazia do interesse publico, legisla, regulamenta, tributa e fiscaliza.
Nesse sentido, a pesquisa justifica-se face a importancia em destacar dispositivos que
prezem o cumprimento de um servigo publico efetivo, aplicando-se, caso contrario,
sangdes aos agentes corruptos, como é o caso da lei de improbidade administrativa,
para que se mantenham fiéis a busca e preservacgao do interesse publico.

A vista do exposto, considerando que o presente trabalho busca analisar a
efetividade da lei de improbidade administrativa como instrumento de defesa do
interesse publico e combate a corrupcao no Brasil, demonstra-se necessaria a
reflexdo e atengao da sociedade em geral acerca da gestédo publica do pais, uma vez
que, abrange o bem social coletivo. Sob esse contexto, perquire-se ensejar um olhar
critico sobre os agentes que violam a probidade da Administracdo Publica, e,
consequentemente, o interesse publico.

No mais, o trabalho justifica-se pela possibilidade de ampliar novas pesquisas

nesta seara, inclusive, no tocante as alteragdes ocasionadas pela nova lei e os efeitos
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que causarao a longo prazo, de modo que se fomenta discussbes acerca da
efetividade das legislagcbes e disposicées brasileiras, bem como, de possiveis
melhorias. Dessa forma, estimula-se o desenvolvimento de pesquisas em prol do
interesse publico, a fim de, cada vez mais, preserva-los e protegé-los.

Referente a metodologia adotada, quanto a natureza, caracteriza-se como
tedrico-empirica, uma vez que o construto literario relativo a tematica sera a partir das
abordagens presentes na doutrina, na legislagdo e na jurisprudéncia. No tocante ao
tratamento de dados, por sua vez, sera adotado o método qualitativo. No que concerne
aos fins da pesquisa, o desenvolvimento sera na forma descritiva. Ja em relagao ao
levantamento de dados, dar-se-ao de forma bibliografica e documental.

A producdo da documentagdo apresenta-se, portanto, na forma indireta,
seguindo as fontes primarias a partir da Constituicao Federal, da Lei 8.429/02 e da Lei
14.230/21, e fontes secundarias, por meio de artigos, monografias, jurisprudéncias e
livros. Por fim, quanto ao método principal utilizado para analise e interpretagdo de
dados, a pesquisa utilizara o método hipotético-dedutivo e de forma a auxiliar o
meétodo principal sera adotado o método comparativo.

A estrutura da pesquisa foi organizada em dois capitulos, cada qual com trés
subtitulos. Sendo assim, o primeiro capitulo destinou-se a contextualizar
historicamente a corrupcdo e a improbidade administrativa no Brasil, a partir da
evolucdo dos modelos de Administragao Publica, relacionando a preocupacgao para
com o instituto do interesse publico e as previsdes constitucionais de salvaguarda a
probidade administrativa. J& o segundo capitulo aborda as principais caracteristicas
da lei de improbidade, destacando algumas das alteragdes recentes ocasionadas pela
Lei 14.230/2021, promovendo uma reflexdo acerca da celeuma do elemento subjetivo
do tipo improbo, bem como, da possibilidade da retroatividade da lei, a partir de
entendimentos jurisprudenciais, instigando, por fim, uma andlise das condutas
improbas dos agentes publicos e um debate no tocante as perspectivas possiveis de

serem tragadas a partir do cenario atual.
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1 A EVOLUGAO DOS MODELOS DE ADMINISTRAGAO PUBLICA E OS
PRINCiPIOS CONSTITUCIONAIS DE PROTEGAO AO INTERESSE PUBLICO E A
PROBIDADE ADMINISTRATIVA

A formacdo e a organizacdo do Estado brasileiro em sua forma atual sdo
reflexos de muitos percalgos historicos e politicos, envolvendo episodios de corrupg¢ao
e improbidade administrativa, praticados pelos soberanos e demais gestores. A partir
do desenvolvimento da pdlist, representado, na maioria, por reivindicagdes
provocadas pelo povo, inumeras mudangas tiveram que ser implementadas no
Estado, dentro de toda sua administragao, para acompanhar a evolugao da sociedade
e suas respectivas necessidades.

. Nessa seara, urge-se de um breve apanhado histérico sobre o surgimento dos
modelos de Administracdo Publica para retomar os perfis anteriores e identificar a
construcédo e a consolidagdo do modelo atual. Tendo em vista que, para Fernanda
Marinela, a “Administracdo é todo o aparelhamento do Estado pré-ordenado a
realizacdo de servicos, visando a satisfacdo das necessidades coletivas [...]"
(MARINELA, 2015, p. 65), o Estado distribui seu exercicio em trés fungbes para
atender as demandas sociais.

A partir desta divisdo formal das fungdes estatais, sendo elas, legislativa,
jurisdicional e executiva, a fungdo administrativa mantém-se observando finalidade do
Estado em cada cenario, de modo a conservar a relagao direta com o interesse publico
em todas as atividades. Consequentemente, o direito fundamental a boa
administracdo mostra-se inerente a populacido enquanto cidadaos de um Estado
Democratico de Direito.

Dentro dessa perspectiva, a Constituicao Federal inseriu em seu rol algumas
prerrogativas e principios a serem considerados na criagdo e execugao da prestagao
de servico publico, prezando, a todo momento, pela observancia do interesse publico,
por meio da probidade administrativa. No mais, serao identificados e apresentados no

presente capitulo outros principios estabelecidos pela propria Administracdo Publica,

1 Pélis advém da lingua grega e significa “A cidade-Estado, com suas caracteristicas politicas especificas [...]"
(MASCARO, 2021, p. 26).
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no intuito de apontar a contribuigcdo para com a preservagao e garantia de um servigo

publico efetivo.

1.1 A IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E A CORRUPCAO NO BRASIL: UMA
BREVE ANALISE HISTORICA COM A INSERCAO DOS MODELOS DE
ADMINISTRAGAO

Inicialmente, faz-se necessario tecer um recorte do significado da palavra
corrupgéo, e do olhar etimolégico, o termo deriva do ato ou efeito de se corromper a
fim de obter vantagem propria (FIGUEIREDO, 2010). Para Affonso Ghizzo Neto, a

corrupgao pode ser definida

[...] como a decomposi¢ao, o apodrecimento do estado padrao normal ou
esperado, o processo ou efeito de corromper e alterar as caracteristicas
originais de uma coisa ou um procedimento. E a devassiddo, degradagéo,
depravagdo, prostituicdo e perversdao de habitos e costumes. Enfim, o
suborno, a vantagem indevida, o engodo arquitetado, a peita, o processo ou
efeito de corromper e alterar as caracteristicas originais de uma coisa ou um
procedimento. Sob as mais variadas formas e realces multiplos, o fendmeno
da corrupgao campeia as diversas areas da atividade humana, tanto na
esfera publica, como na privada. (NETO, 2008, p. 99).

No mesmo sentido, a improbidade administrativa se revela com significado
analogo, sendo que, “Etimologicamente, o vocabulo “probidade”, do latim probitate,
significa aquilo que € bom, relacionando-se diretamente a honradez, a honestidade e
a integridade. A improbidade, ao contrario, deriva do latim improbitate, que significa
imoralidade, desonestidade.” (NEVES, 2019, p. 05). Complementando ainda o

conceito, José dos Santos Carvalho Filho refere que

O termo probidade, que provém do vocabulo latino probitas, espelha a ideia
de retiddo ou integridade de carater que leva a observancia estrita dos
deveres do homem, quer publicos, quer privados; honestidade; pundonor,
honradez, como assinalam os dicionaristas.1 De fato, ser probo é ser honesto
e respeitador dos valores éticos que circundam o individuo no grupo social.
Improbidade € o antdnimo e significa a inobservancia desses valores morais,
retratando comportamentos desonestos, despidos de integridade e
usualmente ofensivos aos direitos de outrem. Entre todos, um dos mais
graves € a corrupgao, em que o beneficiario se locupleta as custas dos
agentes publicos e do Estado. (CARVALHO FILHO, 2019, p. 95)
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Partindo desses conceitos, ao analisar a conjuntura atual do Brasil, com
histéorico amplo de praticas de atos de corrupcdo e improbidade desde o seu
descobrimento pelos portugueses, € necessario examinar a origem e algumas das
causas que acarretaram no seu enraizamento em nosso pais. Nesse sentido, tendo
em vista que corrupgao consiste em um fenémeno cultural, de forma que atividades
ou atitudes resultem na repercussédo coletiva, motivando grande impacto social,
remonta-se a época do Brasil-Colénia (CAMPELO, 2010).

Com a chegada dos portugueses ao Brasil, as descobertas eram inumeras, eis
que tudo era novidade. Dessa forma, a fim de explorar todo e qualquer beneficio,
instaurou-se vasto apetite ganancioso entre os poderosos e a Corte, e, diante da fragil
ordem juridica da época, uma vez que ndo havia estabilidade publica e juridica do
poder no pais, os institutos da ética e moral passaram a ser corrompidos e
propagaram-se de forma exponencial (NETO, 2008), fomentando a ocorréncia de tais
praticas de forma a tornarem-se habituais.

Por conseguinte, a corrupgao também alcangou os suburbios, que, a partir dos
exemplos de seus soberanos e considerando a infima impunidade, aproveitaram a
janela da oportunidade para obter, igualmente, a qualquer custo, vantagens. Nesse
contexto, identifica-se o primeiro modelo de Administracdo Publica no Brasil: a
patrimonialista (NETO, 2008).

Esse modelo instaurou-se junto aos Estados Absolutistas, quando os
interesses publicos e privados se fundiam, em decorréncia da convergéncia do
patriménio real com o patrimdnio publico, fomentando e propiciando a corrupgao e o
nepotismo (CAMPELO, 2010). Como efeito, a fungcdo administrativa era pautada em
torno dos interesses particulares da elite da época (SILVEIRA, 2019).

Sob estas circunstancias, centralizado o dominio do poder nas maos do
soberano, denota-se que este modelo gerou uma espécie de barganha entre os
suditos e governantes, também chamado de clientelismo, de modo que os interesses
privados sobressaiam aos publicos e uma troca de favores se instalava. Logo, o rei
representava figura de pai, patrdo e governo, de forma que os cargos publicos
existentes nao se integravam de acordo com o profissionalismo, mas a partir dos
desejos do soberano, destinando-se, portanto, aos seus familiares, apoiadores e
amigos (NETO, 2008 apud SANTOS, 2017).
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Assim sendo, evidencia-se a postura de arbitrariedade assumida pelos
governantes desta época, a fim de satisfazerem interesses proprios e particulares,
culminando na manipulagao da ordem juridica, que, inclusive, ja era demasiadamente

fragil. Nessa perspectiva, Antonio Frederico Zancanaro constata que

Criavam leis para atender a todas as esferas de necessidades humanas e
sociais, alteravam arbitrariamente os resultados de julgamentos, segundo as
circunstancias, interesses e necessidades de cada caso e de cada momento
histérico. O direito estava a servigo do Estado Patrimonial. (ZANCANARO,
1994, p. 68).

A vista disso, apds as evolucdes e mudancas influenciadas pela Revolucéo
Francesa e pela Revolug¢ao Industrial, em meados dos séculos XVIII e XIX, no ambito
da sedimentacdo do Estado Liberal no Brasil, em oposicdo ao conservadorismo
presente desde o descobrimento do pais com o Estado Absolutista, necessitou-se de
uma gestao publica profissionalizada e impessoal, momento em que surge o modelo
de Administragdo Publica burocratica (SANTOS, 2017). Nesse passo, a fim de
proteger o patriménio publico e interesses coletivos, careceu-se, além da
impessoalidade e do profissionalismo, dos institutos da formalidade e da hierarquia
funcional, que, tendo em vista os ideais clientelistas anteriormente consolidados e a
desconfianga gerada, foram estritamente observados naqueles que passaram a
ocupar os cargos (CAMPELO, 2010).

Com a rigidez no controle das atividades, destacam-se algumas caracteristicas
deste modelo, conforme observado por Campelo, como, por exemplo, as normas
racionais legais, escritas e exaustivas, uma vez que, por meio delas, registram-se as
disposi¢des acerca da ordem social e juridica, auferindo a devida autoridade as
normas (CAMPELO, 2010). Logo, demonstraram serem fundamentais para uma
compreensao e cumprimento mais efetivo por parte da sociedade, assim como, dos
funcionarios.

Ante o exposto, recorta-se outro trago presente neste tépico: o comando das
organizacodes é realizado por administradores profissionais. Isto €, funcionarios que,
em troca de remuneragao, exercem a gestao e controle estatal, considerado “[...] um
especialista que administra em nome de terceiros, em nome dos cidadaos, quando se
trata em administrar o Estado [...]" (CAMPELO, 2010, p. 311). Nessa estrutura, a
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hierarquia € um atributo marcante da burocracia, uma vez que, havendo superiores e
subordinados, a supervisdo se torna constante e assidua, estabelecendo-se a
autoridade mediante a ordem.

Nessa conjuntura, Graham Stephan Bentzen Campelo também destaca a
peculiaridade da divisao horizontal do trabalho, que, para o autor, se da dessa forma

justamente porque

[...] as diferentes atividades s&o distribuidas de acordo com os objetivos a
serem atingidos. A distribuicdo do trabalho em fungdes é realizada em termos
de cargos definidos e ndo em fungdo das pessoas. A autoridade e a
responsabilidade pertencem ao cargo. A divisdo do trabalho &
impessoalmente realizada. O administrador burocratico € um homem
imparcial e objetivo, tem como meta cumprir a missdo do seu cargo e
contribuir para a consecugao dos objetivos da organizagdo. de modo que, o
nepotismo foi se desvaindo da administragcao publica. (CAMPELO, 2010, p.
311).

Evidencia-se, portanto, nas palavras de José Junior Alves da Silveira, que as

reformas ocorridas neste modelo,

[...] como a constitucionalizagdo do funcionalismo publico e a criagdo do
Conselho Federal de Servigo Publico Civil (arts. 168 a 173 da Constituicdo de
1934 e Lei n° 284, de 8 de outubro de 1936), substituido posteriormente pelo
Departamento Administrativo do Servico Publico — DASP (arts. 67 da Carta
de 1937 e do Decreto-lei n° 579, de 30 de julho de 1938), consolidaram a
profissionalizagdo da Administragdo Publica, com a garantia do acesso a
cargos publicos por meio de concursos publicos, estruturagao de carreiras e
de direitos e obrigacdes dos servidores publicos. (SILVEIRA, 2019, p. 17).

No entanto, ndo obstante aos evidentes aprimoramentos da Administracao
Publica neste movimento, conforme mencionado acima, denota-se que a gestéo se
volta excessivamente aos procedimentos internos, fazendo com que a eficiéncia
buscada ndo se concretize na pratica, em virtude das disfuncbes burocraticas,
conforme observado por Anderson Ferreira dos Santos. Para o autor, restou evidente
que, diante da restricdo a mudancgas, estrito cumprimento e preocupagdo com as
regras, sem, de fato, visualizar o resultado e o beneficiario, e da extrema formalizacéao,
a burocracia ndo assegurava agilidade, qualidade e dedugao do custo e, portanto, ndo

sustentou de boa maneira a prestacao de servigo a sociedade (SANTOS, 2017).
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Nesse cenario, posteriormente ao término da segunda guerra no século XX,
enquanto os paises se reerguiam econOmica e socialmente, percebe-se que o
desenvolvimento tecnolégico e a expansdo da globalizagdo, fazem surgir a
necessidade de implementacdo de um novo modelo de gestdo, que acompanhasse
essa evolugao e que atendesse as demandas sociais com eficiéncia e transparéncia.
Assim, a Administragdo Publica Gerencial se instala em meio a estrutura estatal,
propondo a descentralizagdo administrativa e hierarquica, a partir de um controle de
resultados e ndo mais rigido, voltada ao atendimento da coletividade do que tao
somente dos procedimentos internos (CAMPELO, 2010).

Entretanto, permanecem os bons tragos da burocracia na gerencial. Santos,
inclusive, afirma que a primeira € a evolugdo da segunda, pois os institutos da
meritocracia, admissao e supervisdo no trabalho ainda se fazem presentes. Além
disso, este modelo possui como principais caracteristicas a responsabilidade,
equidade, flexibilidade, transparéncia, participagdo coletiva e planejamento
estratégico (SANTOS, 2017).

Pode-se destacar o inicio do gerencialismo no Brasil com a publicagdo do
Decreto-Lei n°® 200/67, conforme se extrai do Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado:

Tendo em vista as inadequagdes do modelo, a administragdo burocratica
implantada a partir de 30 sofreu sucessivas tentativas de reforma. Nao
obstante, as experiéncias se caracterizaram, em alguns casos, pela énfase
na extingao e criagdo de drgaos, e, em outros, pela constituigdo de estruturas
paralelas visando alterar a rigidez burocratica. Na prépria area da reforma
administrativa esta ultima pratica foi adotada, por exemplo, no Governo JK,
com a criagdo de comissdes especiais, como a Comissado de Estudos e
Projetos Administrativos, objetivando a realizacdo de estudos para
simplificacdo dos processos administrativos e reformas ministeriais, e a
Comissao de Simplificacado Burocratica, que visava a elaboracao de projetos
direcionados para reformas globais e descentralizagao de servigos.

A reforma operada em 1967 pelo Decreto-Lei 200, entretanto, constitui um
marco na tentativa de superacdo da rigidez burocratica, podendo ser
considerada como um primeiro momento da administracdo gerencial no
Brasil. Mediante o referido decreto-lei, realizou-se a transferéncia de
atividades para autarquias, fundacdes, empresas publicas e sociedades de
economia mista, a fim de obter-se maior dinamismo operacional por meio da
descentralizagao funcional. Instituiram-se como principios de racionalidade
administrativa o planejamento e o orgamento, o descongestionamento das
chefias executivas superiores (desconcentragdo/descentralizacdo), a
tentativa de reunir competéncia e informagcdo no processo decisério, a
sistematizagao, a coordenagao e o controle.

O paradigma gerencial da época, compativel com o monopdlio estatal na area
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produtiva de bens e servigos, orientou a expansao da administragao indireta,
numa tentativa de "flexibilizar a administragdo" com Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado 20 o objetivo de atribuir maior operacionalidade as
atividades econdmicas do Estado.

Entretanto, as reformas operadas pelo Decreto-Lei 200/67 nao
desencadearam mudangas no ambito da administragdo burocratica central,
permitindo a coexisténcia de nucleos de eficiéncia e competéncia na
administragdo indireta e formas arcaicas e ineficientes no plano da
administracdo direta ou central. O nucleo burocratico foi, na verdade,
enfraquecido indevidamente através de uma estratégia oportunista do regime
militar, que ndo desenvolveu carreiras de administradores publicos de alto
nivel, preferindo, ao invés, contratar os escaldes superiores da administragédo
através das empresas estatais.

Em meados dos anos 70, uma nova iniciativa modernizadora da
administragdo publica teve inicio, com a criagdo da SEMOR - Secretaria da
Modernizagao. Reuniuse em torno dela um grupo de jovens administradores
publicos, muitos deles com formagao em nivel de pés-graduagéo no exterior,
que buscou implantar novas técnicas de gestdo, e particularmente de
administragc&o de recursos humanos, na administragéo publica federal.

No inicio dos anos 80, registrou-se uma nova tentativa de reformar a
burocracia e orienta-la na direcdo da administragao publica gerencial, com a
criagdo do Ministério da Desburocratizagdo e do Programa Nacional de
Desburocratizagéo - PrND, cujos objetivos eram a revitalizagdo e agilizagao
das organizagdes do Estado, a descentralizagao da autoridade, a melhoria e
simplificacdo dos processos administrativos e a promocgao da eficiéncia. As
agdes do PrND voltaram-se inicialmente para o combate a burocratizagdo dos
procedimentos. Posteriormente, foram dirigidas para o desenvolvimento do
Programa Nacional de Desestatizagdo, num esforco para conter os excessos
da expanséao da administragdo descentralizada, estimulada pelo Decreto-Lei
200/67. (BRASIL, 1995, p. 26/28).

Assim sendo, devido a reforma administrativa que buscou satisfazer as novas
necessidades da populagdo, houve a promulgacdo da Emenda Constitucional n°
19/98, que se refere justamente a proposta de modificagdo dos antigos paradigmas
no tocante ao gerenciamento e condugédo dos servigos publicos. Nesse vértice, a
insercao do principio da eficiéncia no ordenamento juridico pela EC 19/98, visa
direcionar a atuacao do Estado na prestacao do servigo publico de maneira eficiente,
impondo-se a observancia de qualidade atrelada a uma economia gerencial de
esforcos e recursos financeiros (BRASIL, 1988).

Em face de todo o exposto, apds transcorridos mais de vinte anos da
implementacdo do modelo gerencial no pais, verifica-se que, em que pese a redugao
das praticas de nepotismo e corrupg¢ao, ainda restam presentes atributos dos modelos
anteriores, isto é, patrimonial e burocratico, que acabam por coexistir na esfera da
Administracdo Publica. Evidencia-se o fato mencionado a partir da existéncia de

inumeras politicas engessadas atentadas excessivamente as regras e pouco voltadas
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a prestagao de servigco com eficiéncia ao cidadao, bem como, a ocorréncia de atos
improbos por agentes publicos, os quais deveriam zelar pelo interesse publico e
acabam por fomentar a ma gestao dentro da Administragdo Publica, cuja pratica é o
objeto tratado e combatido pela Lei de Improbidade Administrativa, oportunamente

analisada.

1.2 ADMINISTRAGAO PUBLICA E O INTERESSE PUBLICO

De inicio, visando retomar as ideias sobre o propésito da atuacao estatal,
importa referenciar o preambulo da Constituicdo Federal do Brasil, cujo texto retrata

seu conteudo ideoldgico, e, consequentemente, a finalidade do Estado:

Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de
uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia
social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solugao
pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. (BRASIL, 1988).

A partir disso, destaca-se o dever que o Estado possui em fornecer e assegurar
os direitos mencionados. Neste vértice, para atingir sua finalidade, a vontade estatal
desdobra-se em trés fungdes, também denominadas como os poderes do Estado, a
fim de evitar a supremacia de um sobre o outro, segundo a teoria tripartite de
Montesquieu, quais sejam: legislativo, executivo e jurisdicional (MALUF, 2019).

Frisa-se, sobre a tematica, que apesar de o poder ser uno e indivisivel, faz-se
necessaria a distribuicao dessas fungoes, a fim de que alcancem maior efetividade e
celeridade na tomada de decisGes e resolugdo dos conflitos (MARINELLA, 2015).
Logo, “[...] a divisao é formal, ndo substancial. O poder € um s0; o que se triparte em
orgaos distintos é o seu exercicio.” (MALUF, 2019, p. 320).

Diante dessa triparticido, necessario pontuar, de maneira mais especifica, as
referidas fungdes, iniciando-se pela parte legislativa, na qual encontra-se o primeiro
passo da atuacao estatal na busca pela ordem juridica da coletividade, ou seja, a
criacdo das leis de cunho geral e abstrato. Em seguida, no judiciario, ocorre a
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aplicagao pratica dessas leis, operando como instrumento de resolugao de litigios e
que “[...] somente pode agir para a concretizagao de direitos mediante provocagao de
quem se sentir lesado pela agdo ou omissao de outrem.” (COSTIN, 2010, p. 18). Por
fim, aponta-se o Poder Executivo, que exerce sua fungao através da conversao da lei
em atos concretos de forma individualizada, na busca pela satisfagao dos fins estatais
(DI PIETRO, 2018 apud MARINELLA, 2015).

Em vista das referidas fungdes, a estrutura da Administracao Publica é formada
a partir de cada 6rgao exercendo, de forma independente, sua parcela na organizagao
da sociedade. Pontua-se que, nesse cenario, a expressdo da Administragao Publica
pode ser dividida em dois sentidos: subjetivo e objetivo. No primeiro, tem-se a
designacgao daqueles que exercem a atividade administrativa; englobando as pessoas
juridicas, 6rgaos e agentes publicos, encarregados de exercer a fungao administrativa.
De outro lado, o segundo sentido indica a natureza da atividade exercida pelos
referidos entes, tais como, o servigo publico, o poder de policia, os atos e contratos.
A vista disso, a Administracdo Publica consiste na prépria fungdo administrativa que
incumbe, predominantemente, ao Poder Executivo (DI PIETRO, 2018).

No mesmo entendimento do sentido subjetivo, ou seja, quem exerce, de fato, a
funcdo administrativa, para Fernanda Marinela, a Administragdo Publica é
representada pela “[...] competéncia dos 6rgaos e de seus agentes, é o instrumental
de que dispbde o Estado para colocar em pratica as opgdes politicas do Governo.”
(MARINELA, 2015, p. 65). Complementando ainda o conceito, pode-se dizer que a
Administragcdo Publica também se define, sucintamente, como o conjunto de
servidores e 6rgaos incumbidos a prestacdo de atendimento as necessidades da
sociedade, de modo que se caracterizam como responsaveis pela gestdo da coisa
publica e seus desdobramentos (SANTOS, 2007).

Por outro lado, no sentido objetivo, a administragdo publica consiste na “[...]
gestao dos interesses publicos executada pelo Estado, seja através da prestagéo de
servigos publicos, seja por sua organizacao interna, ou ainda pela intervengcdo no
campo privado.” (CARVALHO FILHO, 2019, p. 62). Neste caso, é valido salientar que
a diferenciagcao dos sentidos se da pela utilizagdo de letras minusculas, quando do
sentido objetivo, e pelo uso de letras maiusculas, quando referente ao sentido

subjetivo. Frisa-se, ainda, que
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A Administragdo Publica, sob o angulo subjetivo, ndo deve ser confundida
com qualquer dos Poderes estruturais do Estado, sobretudo o Poder
Executivo, ao qual se atribui usualmente a fungdo administrativa. Para a
perfeita nogcdo de sua extensdo é necessario pér em relevo a fungao
administrativa em si, e ndo o Poder em que ¢é ela exercida. Embora seja o
Poder Executivo o administrador por exceléncia, nos Poderes Legislativo e
Judiciario ha numerosas tarefas que constituem atividade administrativa,
como é o caso, por exemplo, das que se referem a organizagdo interna dos
seus servigos e dos seus servidores. Desse modo, todos os 6rgaos e agentes
que, em qualquer desses Poderes, estejam exercendo fungdo administrativa,
serdo integrantes da Administragdo Publica. (CARVALHO FILHO, 2021, p.
62)

Por conseguinte, cabendo ao Estado, por meio de seus 6rgaos, desempenhar
atividade em nome e no interesse de terceiros, tal funcéo é de carater publico, logo, a
atividade devera ser prestada em nome e no interesse do povo (MARINELA, 2015).
Nesse passo, ressalta-se a busca pela primazia do interesse publico na esfera estatal,
uma vez que este instituto acaba por representar o servico e a funcdo do Estado.

Nesse sentido, José Sérgio da Silva Cristovam refere que

O interesse publico é a expressao dos valores indisponiveis e inarredaveis
assegurados pela Constituicdo, sob o signo inarredavel dos direitos
fundamentais e da centralidade do principio da dignidade da pessoa humana
(personalizacdo da ordem constitucional). Nao se deve, pois, buscar o
interesse publico (singular), mas os interesses publicos consagrados no texto
constitucional, que inclusive podem se apresentar conflitantes na conformagéao
do caso concreto, 0 que exige necessariamente uma ponderagao de valores, a
fim que resolver o conflito entre principios no problema pratico. (CRISTOVAM,
2015, n. p.).

Desse modo, a vista da sua grande relevancia, o interesse publico se tornou
um dos principios norteadores da Administragdo Publica, intitulado como a
supremacia do interesse publico. Conforme o préprio nome revela, busca alcangar e
zelar pelos interesses coletivos e sociais, estabelecendo privilégios juridicos e um
nivel de superioridade do interesse publico sobre o particular (MARINELA, 2015).
Nesse meio, Maria di Pietro afirma que “[...] o direito deixou de ser apenas instrumento
de garantia dos direitos do individuo e passou a ser visto como meio para consecucgao
da justiga social, do bem comum, do bem-estar coletivo [...]" (DI PIETRO, 2018, p.
134).
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A partir desse contexto, calha pontuar que o interesse publico pode se dividir

em primario e secundario. Para Fernanda Marinela, considera-se

[...] interesse publico primario o resultado da soma dos interesses individuais
enquanto participes de uma sociedade, também denominados interesses
publicos propriamente ditos. De outro lado, tem-se o interesse publico
secundario, que consiste nos anseios do Estado, considerado como pessoa
juridica, um simples sujeito de direitos; sdo os interesses privados desse
sujeito. Ressalte-se que o Estado, da forma como foi concebido no
ordenamento juridico brasileiro, s6 podera defender seus préprios interesses
privados (interesses secundarios) quando n&o existir conflito com os
interesses publicos primario. (MARINELA, 2015, p. 75).

Tendo em vista essa concepcéao, evidencia-se que, nao obstante a importancia
dos interesses estatais (secundarios), s6 poderéo ser buscados quando compativeis
com os interesses coletivos (primarios). Logo, pode-se concluir que o referido principio
acompanha a Administragdo Publica e vincula a autoridade administrativa desde a
formulac&o da lei até o momento da sua execucédo (DI PIETRO, 2018).

Nessa sequéncia, levando-se em conta a fungdo administrativa baseada no
zelo do interesse publico, calha trazer a baila a importancia da observancia dos
direitos fundamentais da pessoa humana, inseridos em todo o rol da Constituicao
brasileira, para que as normas sejam mais tangiveis na pratica. O autor Sahid Maluf
discorre que “[...] a Constituigédo, para que seja como tal reconhecida e aceita, ha de
conter, necessariamente, dois principios essenciais: a divisdo do Poder em trés
orgaos (Legislativo, Executivo e Judiciario) e a declaragao dos direitos fundamentais
da pessoa humana.” (MALUF, 2019, p. 323).

Sob esse ponto de vista, em que pese o direito fundamental a boa
administragcao nao conste de forma expressa na Constituicao brasileira, decorre do
sistema de valores e principios nela dispostos. Tal direito, inclusive, foi consagrado
pela Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia de forma expressa em seu
art. 41, no qual constam algumas prerrogativas da Administragéo e direitos conferidos
aos cidadaos. Nao obstante a auséncia de uma definigdo exata para tal instituto entre
a doutrina brasileira, tendo em vista que se trata de um construto em constante
desenvolvimento, a prépria Carta Magna desenvolve um vinculo entre seus principios
norteadores que carecem de uma boa administragao para se concretizarem (SARLET,
2018).
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Extrai-se essa informacao a partir da analise do art. 5°, § 2°, da Constituicao
Federal, o qual dispde que “[...] os direitos e garantias expressos nesta Constituigao
nao excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos
tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”. Logo, as
normas positivadas emergem de uma interpretagdo extensiva no sentido de
observancia de todas as necessidades coletivas, mesmo que nao se encontrem
expressas na legislacdo (BRASIL, 1988).

Nesse contexto, reporta-se a chamada abertura do catalogo, mencionada por
Ingo Wolfgang Sarlet, cuja premissa € de que, entre o conceito formal de constituicéo,
coexiste o conceito material. Isto €, mesmo n&o previstos no catalogo elaborado pelo
constituinte, ha direitos que representam pilares inerentes a constituicdo de um Estado
(SARLET, 2018).

A partir disso, a utilizacdo dessa metodologia possibilita a jurisprudéncia a
identificacdo e construgdo de direitos materialmente fundamentais nao
expressamente positivados. Durante o processo de abertura, o autor acima

mencionado classifica os direitos fundamentais em duas secoes:

[...] (a) direitos expressamente positivados, seja na Constituicdo, seja em
outros diplomas juridico-normativos de natureza constitucional; (b) direitos
implicitamente positivados, no sentido de direitos fundamentais decorrentes
do regime e dos principios constitucionais ou direitos subentendidos nas
normas de direitos fundamentais expressamente positivadas, em suma,
direitos que nao encontram respaldo textual direto, podendo também ser
designados de direitos n&o escritos. (SARLET, 2018, p. 345).

Nesse interim, verifica-se o direito fundamental a boa administragao implicito
em diversos artigos do texto constitucional, a exemplo do disposto no art. 1°, inc. lll,
que consagra a dignidade da pessoa humana como fundamento da Republica, bem
como, no art. 37, que impde a administragdo publica direta e indireta obedecer aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.
Depreende-se, assim, que uma boa administragdo s6 assim sera se observar o0s
direitos e principios imprescindiveis as suas finalidades. E oportuno mencionar, neste

momento, o conceito da palavra “implicito” no contexto debatido, que

[...] no sentido etimoldgico, corresponde aquilo que esta subentendido, o que
esta envolvido, mas ndo de modo claro. Neste sentido, verifica-se que a
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categoria dos direitos implicitos pode corresponder também - além da
possibilidade de deducdo de um novo direito fundamental com base nos
constantes do catalogo — a uma extensdo (mediante o recurso a
hermenéutica) do ambito de prote¢cdo de determinado direito fundamental
expressamente positivado. (SARLET, 2018, p. 347).

Outrossim, consoante supramencionado, o direito fundamental a boa

administragao n&o possui uma defini¢ao clara. Para Maritana Bevilacqua,

A prépria expressao “boa” pode remeter a diversas vertentes filosoficas pela
escolha da palavra — como, por que nao utilizar a palavra “excelente” ou o
adjetivo “6timo”? —, bem como a incursdo por argumentos morais — 0 que
seria considerado bom? — e éticos, dificultando a conformagdo a um
enunciado fechado.

A preocupagdo em nao transmudar um conceito que ainda permanece em
aberto em algo que poderia justificar condutas classificadas como “ma
administragdo” é valida, especialmente se voltados os olhares ao direito
administrativo, seja pela expectativa do bom trato com a coisa publica, seja
pela previsao de sancionamento aos agentes publicos. Todavia, também se
reputa pertinente a necessidade de se assegurar a integridade da conduta
administrativa, que é operacionalizada, em Ultima analise, por pessoas.
(BEVILACQUA, 2020, p. 08).

Por consequéncia, é de suma importancia frisar que a agao administrativa, além
de ser operacionalizada por pessoas, € pautada na consciéncia da boa administracéo
como direito fundamental tendo como centro, justamente, as pessoas e seus direitos
(SILVEIRA, 2019). Isto posto, é cristalino que

[...] o direito fundamental a boa administragéo contribui para a formagéo de
um novo Direito Administrativo brasileiro. Os seus efeitos recaem sobre as
relagbes administrativas, fomenta os investimentos prioritarios, auxilia na
fixagao de parcerias benéficas entre o publico e o privado, aumenta o campo
da responsabilidade e do nexo causal, planeja, fundamenta, incentiva, inova,
enfim, faz legitima e sustentavel a liberdade do agente publico. (SILVEIRA,
2019, p. 24).

Além disso, visa supervisionar os atos administrativos praticados pelos poderes
estatais, resguardando a coletividade contra eventuais arbitrariedades e violagdes do
interesse publico (SILVEIRA, 2019). Nesse toar, denota-se que “...] o
aperfeicoamento do exercicio da fungdo administrativa € o caminho mais eficaz para
assegurar sua efetividade.” (SILVEIRA, 2019, p 25). Partindo de todo o exposto,

notadamente,
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[...] da experiéncia internacional, pode-se inferir que ndo apenas o direito a
boa administracdo € uma realidade, como conta com certos balizamentos
legais, que lhe conferem contornos especificos e propiciam seguranca ao
préprio administrador publico na execugdo de seu oficio, a despeito da
auséncia, repita-se, de uma construgao teodrica do conceito. No cenario
brasileiro, é ainda incipiente a tratativa do tema, embora, adiante-se, inegavel
a existéncia desse direito (fundamental) a boa administragédo. (BEVILACQUA,
2020, p. 09)

Diante disso, mostrando-se inequivoca a existéncia do direito em questao,
“[...] cabe ao direito fundamental a boa administracdo o papel de norte das escolhas
administrativas, com observancia mandatoria das prioridades constitucionais,
escrutinaveis nos seus efeitos diretos e colaterais.” (JUAREZ, 2015, p. 117). Nesse
pressuposto, revela-se imprescindivel a abertura do catalogo do texto constitucional,
a fim de reconhecer o direito a boa administracdo como fundamental e inerente aos

cidadaos, perquirindo-se na tutela de todos os demais direitos que o envolvem.

1.3 PREVISOES CONSTITUCIONAIS E PRINCIPIOS DE SALVAGUARDA A
PROBIDADE ADMINISTRATIVA

A partir de toda trajetéria da Administragéo Publica até o seu modelo e estrutura
atual, a Constituicdo Federal de 1988 consagrou diversos direitos e deveres para

tutelar a funcéo administrativa. Nesse viés, vislumbra-se que

[...] o novo contexto democratico possibilitou ao cidadao inumeros canais
adicionais para manifestar suas demandas, criticas e sugestdes sobre os
servigos publicos que |he eram fornecidos aos politicos ou diretamente a
maquina publica, criando assim condigbes para a construgdo de um setor
publico orientado ao cidadao. (COSTIN, 2010, p. 62)

Considerando que a probidade administrativa deve reger as atividades estatais,
a Constituicdo Federal indica algumas previsbes em salvaguarda a probidade
administrativa, como por exemplo, a norma constitucional do art. 14, §9°, que, de
natureza preventiva, enfatiza o intuito de “proteger a probidade administrativa”, em
alusdo a lei complementar eleitoral (JUNIOR, 2016). O mencionado artigo, em sintese,
“[...] consiste em transferir, do plano politico para o plano administrativo, infragdes
catalogadas sob a rubrica improbidade administrativa, abrindo a possibilidade de sua

conceituagdo e regulamentacgao via legislacéo ordinaria [...]” (JUNIOR, 2016, p. 08).
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Destaca-se, também, o §4° do art. 37, da Carta Constitucional, o qual
menciona sangdes aplicaveis aos atos de improbidade administrativa. Além disso, em
maior for¢a, a Carta traz, no caput do art. 37, os principios aos quais a Administragao
Publica devera obedecer (BRASIL, 1988). Para Fernanda Marinella, os principios “[...]
sdo proposi¢des basicas, fundamentais, tipicas, que condicionam todas as estruturas
e institutos subsequentes de uma disciplina. Sado os alicerces, os fundamentos da
ciéncia, e surgem como parametros para a interpretagdo das demais normas juridicas
[...]” (MARINELA, 2015, p. 71).

Em outras palavras, “[...] sdo os postulados fundamentais que inspiram todo o
modo de agir da Administracdo Publica. Representam canones pré-normativos,
norteando a conduta do Estado quando no exercicio de atividades administrativas.”
(CARVALHO FILHO, 2021, p. 70). Partindo dessa normativa, inicia-se com a analise
do principio da legalidade, que, para muitos autores, é considerado a base do regime
juridico-administrativo, uma vez que todas as disposi¢cées decorrem da lei.

A autora Maria di Pietro justifica “[...] porque a lei, a0 mesmo tempo em que os
define, estabelece também os limites da atuacdo administrativa que tenha por objeto
a restricao ao exercicio de tais direitos em beneficio da coletividade.” (DI PIETRO,
2018, p. 132). Em virtude disso, pode-se afirmar que a atividade administrativa deve
ser exercida a partir dos dispositivos constantes no sistema legal para ser legitima,
obtendo sua validade e eficacia frente ao seu efetivo cumprimento, caso contrario,
sera ilicita (CARVALHO FILHO, 2021).

No entanto, € notério que existem normas de carater genérico e ambiguo, que
ocasionam lacunas na interpretagao, fazendo-se carecer do exercicio discricionario
do administrador. Nessa situacdo, condiz salientar que esta atuacdo ndo anula o
principio da legalidade, mas tdo somente leva-se “[...] em consideragcdo a
conveniéncia e a oportunidade do interesse publico, o juizo de valor da autoridade e
a sua liberdade [...]” (MARINELA, 2015, p. 78), de modo que o cometimento de atos
improbos, por muitas vezes, ocorrem nesta margem de discricionariedade ou entao
na flagrante violagao da lei.

No mesmo sentido, com o intuito de prezar pelo interesse publico, o principio
da impessoalidade surge para que os atos administrativos sejam praticados sem

qualquer direcionamento de ordem particular. Isto €, este principio “[...] estabelece que
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a atuacao do agente publico deve basear-se na auséncia de subjetividade, ficando
esse impedido de considerar quaisquer inclinagcdes e interesses pessoais, proprios ou
de terceiros [...]” (MARINELA, 2015, p. 80).

Por consequéncia, “[...] ao distribuir parcelas iguais de tratamento a todos os
cidadaos, para se evitar tratamentos desconformes, com o privilégio de determinados
seguimentos ou individuos [...]" (CAVALCANTI, 2012, p. 58), a impessoalidade visa
afastar beneficios e vantagens do interesse privado em detrimento do interesse
publico, inclusive, combatendo o nepotismo. Ou seja, visa observar “[...] a igualdade
de tratamento que a Administragdo deve dispensar aos administrados que se
encontrem em idéntica situagao juridica.” (CARVALHO FILHO, 2021, p. 71). Logo, em
eventual ocorréncia de improbidade administrativa, o agente n&do observa a
subjetividade, atributo imprescindivel a sua atividade.

Em continuidade, realga-se o principio da moralidade, que, conforme Fabricio
Cavalcanti, “[...] 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 administragao publica, inclusive dos particulares relacionados a esta [...]”
(CAVALCANTI, 2012, p. 61). Nesse contexto, verifica-se que este principio possui
como base a moral, portanto, determina que a Administragao Publica, através de seus
agentes, atue em consonancia com os institutos éticos, ndo somente com as normas

juridicas positivadas. Nesse ambito, vislumbra-se que o constituinte pretendeu

[...] coibir essa imoralidade no ambito da Administragcdo. Pensamos, todavia,
que somente quando os administradores estiverem realmente imbuidos de
espirito publico € que o principio sera efetivamente observado. Alias, o
principio da moralidade esta indissociavelmente ligado a nogdo do bom
administrador, que ndo somente deve ser conhecedor da lei como dos
principios éticos regentes da funcdo administrativa. Dentre as formas de
imoralidade, a corrupgdo €, sem duvida, a mais escandalosa na
Administragao. (CARVALHO FILHO, 2021, p. 73).

Notadamente, a moralidade administrativa esta diretamente atrelada a
probidade administrativa, que corresponde justamente ao pensamento de um
administrador dotado de boa-fé, ética e moral. Resulta, assim, como um “[...] reflexo
da preocupagao com a ética na Administragao Publica e com o combate a corrupgéo
e a impunidade no setor publico.” (DI PIETRO, 2018, p. 1.100).
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Outrossim, o principio da publicidade também ¢ fator predominante da
probidade administrativa, uma vez que, conforme seu nome autoexplicativo, possui a
finalidade do conhecimento publico, por meio da divulgagéo. Isso se explica ao fato
de que como “[...] o administrador exerce fungao publica, atividade em nome e
interesse do povo, por isso nada mais justo que o titular desse interesse tenha ciéncia
do que esta sendo feito com os seus direitos [...]” (MARINELA, 2015, p. 88). Logo,
considerando que os atos administrativos necessitam da publicidade em virtude de
sua condicdo de eficacia, uma vez que, a partir do conhecimento publico por
divulgacao oficial, os atos tornam seus efeitos externos, com o inicio do termo para
contagem de prazos e a coletividade toma ciéncia da obrigacdo e do respectivo
cumprimento.

Nessa hipotese, enquanto nao publicado, ndo produzira efeitos, tendo em vista
que ninguém € obrigado a cumprir um ato administrativo que desconhece
(MARINELA, 2015). O autor José dos Santos Carvalho Filho refere que o principio em
questdao possibilita “[...] controlar a legitimidade da conduta dos agentes
administrativos. S6 com a transparéncia dessa conduta é que poderao os individuos
aquilatar a legalidade ou n&o dos atos e o grau de eficiéncia de que se revestem [...]”
(CARVALHO FILHO, 2021, p. 77).

Por fim, recorta-se o principio da eficiéncia, que foi instituido pela Emenda
Constitucional n°® 19/1998, a qual passou a inclui-lo no rol dos principios essenciais
para reger a Administragdo Publica. Neste ponto, o principal objetivo diz respeito
pontualmente a qualidade dos atos administrativos, visando produtividade e redugéo

dos custos das maquinas publicas (BRASIL, 1988) Isto é,

O nucleo do principio € a procura de produtividade e economicidade e, o que
€ mais importante, a exigéncia de reduzir os desperdicios de dinheiro publico,
0 que impde a execugdo dos servigos publicos com presteza, perfeigao e
rendimento funcional. Ha varios aspectos a serem considerados dentro do
principio, como a produtividade e economicidade, qualidade, celeridade e
presteza e desburocratizagao e flexibilizagdo, como acentua estudioso sobre
o assunto. (CARVALHO FILHO, 2021, p. 82).

A estrutura da eficiéncia, conforme Maria di Pietro, observa principalmente dois
aspectos, sendo o primeiro no tocante ao modo de atuagdo do agente publico, uma
vez que é esperado a melhor atuacdo possivel de suas fungdes, para obter os
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melhores resultados. Ja o segundo aspecto refere-se a maneira de organizar e instituir
a Administragdo Publica, a fim de, igualmente, atingir o desempenho maximo na
prestagao do servigo publico (DI PIETRO, 2018).

Além dos principios expressos na Constituicdo Federal, tem-se aqueles
instituidos pelo Direito Administrativo e pela Administragdo Publica, também
chamados pelo autor José dos Santos Carvalho Filho como principios reconhecidos,
quais sao: da legalidade, da supremacia do interesse publico, da indisponibilidade do
interesse publico, da impessoalidade, da finalidade, da moralidade, da publicidade, da
eficiéncia, da isonomia, do contraditério, da ampla defesa, da razoabilidade, da
proporcionalidade, da continuidade, da autotutela, da especialidade, da presuncgao de
legitimidade, da motivacdo e da seguranga juridica. Dessa forma, ainda que nao
constem de maneira expressa no texto constitucional, possuem a mesma relevancia
que aqueles, servindo, igualmente, como regras e pilares de conduta da
Administracédo (CARVALHO FILHO, 2019 apud DI PIETRO, 2018).

Resta evidente, portanto, que todas as atividades administrativas giram em
torno de um dever geral da probidade, a partir da interpretacdo das normas aplicaveis
a tematica e boa gestao da coisa publica pautada no interesse publico. A probidade

traduz-se, assim, elemento fundamental a estrutura da Administragéo Publica, sendo

[...] originaria do latim probitas e do radical probus, tendo como significado
aquilo que brota bem, denotando o que tem boa qualidade. Essa concepgéo
era, primariamente, aplicada as plantas, passando a ser usada em sentido
moral, caracterizando o individuo honrado, integro, possuidor de bons
costumes. Significa, atualmente, atitude de respeito aos bens e direitos
alheios, constituindo ponto essencial para a integridade do carater. (DA
SILVEIRA, 2011, n. p.).

Logo, levando em consideragdo os pontos abordados, mostra-se cristalino a
importancia da observancia dos principios da Administracdo Publica, ndo somente
aqueles acima detalhados, mas todos os que compde a atividade administrativa, em
virtude do cuidado e zelo com o interesse publico. Dessa forma, a ocorréncia de atos
improbos fere diretamente a coletividade, pois 0 agente que os pratica ndo viola
apenas a propria fungao dentro da estrutura administrativa, como também a todos os
cidaddos que esperam o melhor desempenho possivel de seus representantes e
dependem de seu exercicio para a concretizacado de direitos e deveres.
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Em razdo do exposto, além das previsbes constitucionais existentes e
aplicaveis a matéria, a fim de tutelar os direitos violados pela pratica de atos improbos
e aplicar sang¢des aos sujeitos que os praticam, com maior direcionamento, surge a
necessidade de criagcdo de uma legislacédo infraconstitucional especializada. Tal
demanda acarretou a criagado da Lei de Improbidade Administrativa, cujo conteudo
refere acerca das “[...] san¢des aplicaveis em virtude da pratica de atos de
improbidade administrativa, de que trata o § 4° do art. 37 da Constituicdo Federal; e

da outras providéncias.” (BRASIL, 2021) e sera analisado a seguir.
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2 A PRODUGAO LEGISLATIVA INFRACONSTITUCIONAL CONTRA A
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA POS CONSTITUIGAO FEDERAL DE 1988 -
DIAGNOSTICO E PERSPECTIVAS

Notadamente, a Carta fomentou a descentralizacdo do poder estatal,
propiciando um elo em desenvolvimento entre a Administragdo Publica e a populagéo,
embora alguns autores apontem criticas de retrocesso no que concerne ao setor
publico (COSTIN, 2010). Justificam que,

[...] frente a descalabros administrativos do periodo anterior, em vez de
confiar no potente mecanismo de controle que é a imprensa livre e a maior
participagcéo da populagao propiciada pela redemocratizacao, preferiu-se, em
muitos casos, fortalecer controles burocraticos e tirar a ainda reduzida
autonomia de gestéo dos dirigentes publicos. (COSTIN, 2010, p. 62).

No entanto, a ampliagédo do controle e da fiscalizagdo normativa na Constituigao
Federal se fez necessaria para garantir e preservar o interesse publico nos menores
detalhes vistos como frivolos. Nessa busca, cita-se a previsdo do art. 37, §4°, pela
aplicacao de sangdes aqueles que praticam atos de improbidade, no entanto, de forma
ampla e lacunosa, carecendo de mais informacgdes e especificidades.

Como mecanismo de defesa a tutela em questdo, a fim de garantir a
incolumidade do interesse publico, o legislador criou a Lei de Improbidade
Administrativa, em 02 de junho de 1992, concretizando, assim, o programa disposto
no art. 37, §4° do Texto Maior. Infere-se que a referida lei infraconstitucional
estabeleceu contornos que possibilitassem a interpretagcdo dos casos concretos e a
aplicagao das medidas cabiveis com mais efetividade.

Nesse meio, ressaltam-se os atos de improbidade, destacando-se a inovacao
da obrigatoriedade da conduta dolosa, e os sujeitos da relagao improba, bem como,
as principais caracteristicas da acao de improbidade administrativa. Outrossim,
embora a nova legislagao tenha se mostrado omissa no tocante a retroatividade da lei
as acoOes existentes e ainda pendentes de julgamento, é oportuno avaliar a possivel
aplicabilidade, cujo entendimento tem se firmado entre os Tribunais de Justica do
Brasil.

Em seguida, partindo de analises de jurisprudéncias, a lei torna-se mais
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palpavel no presente trabalho, possibilitando o estudo da aplicagcdo pratica da
legislacdo em questdo e a celeuma ocasionada pela Lei 14.230/21 entre o dolo e a
culpa. Por conseguinte, diante da conduta receosa dos administradores e
considerando as alteragdes recentes, instiga-se um olhar critico a (in) efetividade da
lei de improbidade administrativa, destacando as vulnerabilidades e possiveis

melhorias na gestao.

2.1. OS ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E OS SUJEITOS: A CELEUMA
DO ELEMENTO SUBJETIVO DO TIPO iMPROBO

A Lei de Improbidade Administrativa n® 8.429 foi publicada em 2 de junho de
1992, tendo diversas revogacdes e alteragdes decorrentes da Lei n® 14.230/21, de 25
de outubro de 2021. O seu texto normativo versa sobre as “sangdes aplicaveis em
virtude da pratica de atos de improbidade administrativa, de que trata o § 4° do art. 37
da Constituicdo Federal; e da outras providéncias” (BRASIL, 2021), e a partir disso,
estabelece os procedimentos a serem adotados em cada caso.

Inicialmente, ressalta-se novamente, e em consonancia com as previsdes
constitucionais acima elencadas, a presenga do dever geral da probidade ja no art. 1°
da lei, cuja disposicao refere que “[...] o sistema de responsabilizagdo por atos de
improbidade administrativa tutelara a probidade na organizagcdo do Estado e no
exercicio de suas fungdes, como forma de assegurar a integridade do patriménio
publico e social [...]” (BRASIL, 2021). No mesmo sentido, dispde o §5° do mesmo

dispositivo, referindo que

Os atos de improbidade violam a probidade na organiza¢do do Estado e no
exercicio de suas fungdes e a integridade do patriménio publico e social dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como da administragdo
direta e indireta, no ambito da Unidao, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal. (BRASIL, 2021, grifo meu).

Caracteriza-se como ato de improbidade aquele que importa enriquecimento
ilicito, que causa prejuizo ao erario e que atenta contra os principios da Administracao
Publica, nos termos dos arts. 9°, 10 e 11 da LIA (BRASIL, 2021). Verifica-se que as

condutas dos dispositivos mencionados possuem carater genérico, motivo pelo qual
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o legislador incluiu, em cada artigo, condutas especificas, de cunho exemplificativo,
uma vez que existem inumeras modalidades de atos improbos além daquelas
positivadas (NEVES, OLIVEIRA, 2022). Por conseguinte, pode-se filtrar a preservagao

da probidade administrativa em cada ato que a viola, uma vez que

[...] a estrutura tipolégica da LIA demonstra quais os aspectos da probidade
administrativa devem ser respeitados. O art. 9°, ao tipificar como improbidade
o ato de enriquecimento ilicito, tutela a honestidade funcional. O art. 10, ao
tipificar como improbidade o dano ao erario, tutela o zelo com o patriménio
publico. O art. 10-A, ao seu turno, tutela o zelo com o patriménio publico na
atividade da tributacdo. O art. 11, por tratar de “ofensa aos principios”, trata
dos deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as
instituicdes. Ou seja, o legislador depurou a protecédo da probidade por meio
dos tipos gerais previstos na LIA, de modo que, sem a violagao a esses bens
juridicos (honestidade, zelo ao erario, lealdade e imparcialidade) ndo ha o ato
de improbidade administrativa. (ALMEIDA, 2021, p. 133-134).

A norma infraconstitucional dispde, ainda, que os atos de improbidade s6
assim serao considerados se praticados de forma dolosa, ou seja, por vontade livre e
consciente de alcancar o resultado ilicito tipificado, ndo bastando a voluntariedade do
agente, vide §§§ 1°, 2° e 3° do art. 1°, da lei em questdo, inseridos pela Lei
14.230/2021 (BRASIL, 2021). Salienta-se, neste contexto, a necessidade de o dolo
ser especifico, ndo sendo suficiente o dolo genérico para a caracterizagdo da
improbidade (NEVES, OLIVEIRA, 2022). Logo, a mera ilegalidade nao se caracteriza
ato de improbidade, nos termos previstos pelo art. 17-C, §1°, da lei (BRASIL, 2021).
Nesse interim, ressalta-se este instituto — o dolo — como uma das grandes
mudancas inseridas pela Lei 14.230/2021, pois anteriormente admitia-se a
modalidade culposa no art. 10, que trata do ato de improbidade que causa prejuizo ao
erario. Portanto, hodiernamente, em consonancia com as alteracdes recentes, todas
as hipoteses de atos de improbidade administrativa observardo a pratica na forma
dolosa, sendo, inclusive, requisito para o recebimento da peticdo inicial e para a
prolacdo da sentenga, em conformidade com o art. 17, §6°, inciso Il e art.17-C,
respectivamente, ambos da LIA (BRASIL, 2021).
Outro ponto que merece destaque € que acdo ou omissao proveniente de
divergéncia interpretativa de lei, baseada em jurisprudéncia, ainda que nao pacificada,
mesmo que nao venha a ser posteriormente prevalecente nas decisdes dos érgaos

de controle ou dos tribunais do Poder Judiciario, ndo configura ato de improbidade,
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previsto no §8° do art. 1°, da LIA (BRASIL, 2021). Neste caso, dispde ao agente
publico a possibilidade de interpretacdo do ordenamento juridico de forma diversa
daquela interpretada pelo 6rgao ministerial (NEVES, OLIVEIRA, 2022).

E imperioso mencionar, ainda, quais sdo os sujeitos da improbidade e, em que
pese a inexisténcia desta nomenclatura na legislagéo, sao assim reconhecidos pelos
doutrinadores. O sujeito ativo caracteriza-se como o0 agente publico que pratica o ato
de improbidade, a teor do art. 2° da LIA, figurando, assim, como réu na agdo de

improbidade (BRASIL, 2021). Considera-se este, para os efeitos da lei,

[...] 0 agente politico, o servidor publico e todo aquele que exerce, ainda que
transitoriamente ou sem remuneragéao, por eleigdo, nomeacéo, designagao,
contratagdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato,
cargo, emprego ou fungdo nas entidades referidas no art. 1° desta Lei
(BRASIL, 2021).

Nesse conceito, enquadra-se também a figura do estagiario que atua no servigo
publico, conforme decisdo consolidada pelo STJ no REsp n® 1352035 (BRASIL,
2015). Além desses, a legislagao aplica a san¢ao de forma equiparada a terceiros, ou
seja, “[...] aquele que, mesmo nao sendo agente publico, induza ou concorra
dolosamente para a pratica do ato de improbidade [...]", por forca do seu art. 3°
(BRASIL, 2021). Repisa-se, neste viés, que

O terceiro, isoladamente, ndo pode ser sujeito ativo do ato de improbidade.
Na pratica do ato, figura sempre como coautor e participe do processo
gerador do ilicito. No induzimento, implanta no agente publico a ideia da
pratica do ato. No concurso, presta auxilio material ao agente para a
consecugao da conduta. Beneficia-se da improbidade quando aufere
qualquer tipo de vantagem proveniente do ato. Enquadrando-se como sujeito
de improbidade, o terceiro esta sujeito as mesmas sangdes aplicaveis ao
agente, ressalvadas aquelas que nao guardam adequagao e pertinéncia —
exemplo da sangdo de perda da fungéo publica. (CARVALHO FILHO, 2019,
p. 98).

De outro lado, o sujeito passivo € definido como aquele que sofre os efeitos do
ato de improbidade administrativa, ou seja, de certa forma tem violada a integridade
de seu patrimdénio publico e social (BRASIL, 2021). Os referidos sujeitos estao

elencados nos §§§ 5°, 6° e 7, da lei, in verbis:
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§ 5° Os atos de improbidade violam a probidade na organizagéo do Estado e
no exercicio de suas fungdes e a integridade do patriménio publico e social
dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como da
administragao direta e indireta, no ambito da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal. (Incluido pela Lei n® 14.230, de 2021)
(BRASIL, 2021 grifo meu).

§ 6° Estao sujeitos as sangdes desta Lei os atos de improbidade praticados
contra o patriménio de entidade privada que receba subvencgao,
beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de entes publicos ou
governamentais, previstos no § 5° deste artigo. (Incluido pela Lei n°
14.230, de 2021). (BRASIL, 2021 grifo meu).

§ 7° Independentemente de integrar a administragéo indireta, estdo sujeitos
as sangbes desta Lei os atos de improbidade praticados contra o
patriménio de entidade privada para cuja criagdo ou custeio o erario
haja concorrido ou concorra no seu patriménio ou receita atual, limitado
o ressarcimento de prejuizos, nesse caso, a repercussao do ilicito sobre
a contribuicdo dos cofres publicos. (Incluido pela Lei n® 14.230, de
2021). (BRASIL, 2021 grifo meu).

Em carater fiscalizador e, de certa forma preventivo, a posse e o exercicio do
agente publico sdo condicionados a apresentacao anual de declaragao de imposto de
renda e proventos de qualquer natureza, com fulcro no art. 13, da LIA (BRASIL, 2021).
Justifica-se a condicdo como forma de acompanhar eventual crescimento patrimonial
desproporcional ao seu provento.

Outrossim, dando enfoque a abordagem da celeuma ocasionada pela insergao
da conduta dolosa no ato improbo, em consonancia com os apontamentos ja
mencionados, afirmam os autores Daniel Neves e Rafael Oliveira que “al...] a
improbidade é uma espécie de ilegalidade qualificada pela intengéo (dolo) de violar a
legislacao e pela gravidade da lesdo a ordem juridica [...]” (NEVES, OLIVEIRA, 2022,
p. 04). Nesse sentido, a tipificagdo da improbidade nao se restringe a ilegalidade, isto
€, requer a demonstragédo cabal da ma-fé ou da desonestidade, bem como, da grave
lesdo aos bens tutelados pela lei de improbidade administrativa (NEVES, OLIVEIRA,
2022).

Destaca-se, neste ponto, a imprescindibilidade da existéncia cumulativa dos
efeitos citados, uma vez que, levando-se em consideragao as sistematicas utilizadas
pela Lei 8.429/1992, assim como, pelo art. 37, §4°, da Constituicdo Federal, mostra-
se plenamente possivel a existéncia de atos de improbidade que, no entanto, ndo
sejam propriamente atos desonestos (BRASIL, 2018). De forma exemplificativa,
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Basta pensarmos na conduta de um prefeito municipal que, em razao de sua
origem humilde, valoriza o trabalho e a familia e pouca importancia da ao
estudo, o qual, alias, jamais esteve ao seu alcance. Por ver na educagao nao
mais que uma frivola vaidade, utiliza recursos vinculados, do Fundo de
Manutencédo e Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagao dos
Profissionais da Educagao (Fundeb), instituido pela Emenda Constitucional
n°® 53/2006 e regulamentado pela Lei 21 n°® 11.494/2007, para a construgao
de um monumento a familia. A aplicacdo dos recursos em finalidade diversa
da legal impossibilita a aquisicdo de merenda para as criangas e o pagamento
dos docentes, que paralisam suas atividades. Por desconsiderar a prioridade
absoluta de que gozam as criangas e os adolescentes (CR/1988, art. 227,
caput), afrontar a ordem constitucional e infraconstitucional, bem como por
realizar um ato nitidamente ineficiente, de pouca importancia quando cotejado
com o bem juridico violado, afigura- -se nitida a pratica do ato de improbidade
administrativa descrito no art. 11, I, da Lei n°® 8.429/1992: “praticar ato visando
fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele previsto na regra de
competéncia”. Conquanto esteja evidenciada a vontade de descumprir a lei,
nao ha propriamente ma-fé ou desonestidade na conduta do agente publico,
0 que em nada ameniza a extrema lesividade de sua conduta. (BRASIL, 2018,
p. 24/25).

Nessa perspectiva, tendo em vista a recente alteracdo que prevé a
indispensabilidade do elemento subjetivo do tipo improbo, de forma especifica,
propde-se um olhar de apreciacédo a conduta do administrador publico, em especial a
partir do exemplo mencionado. Isso pois, sabe-se que sua atividade, em muitos casos
nos quais a lei € omissa ou lacunosa, demanda a tomada de decisdes dificeis e com
certa discricionariedade, levando os gestores, por muitas vezes, a atuarem com receio

de sofrer penalizacédo de improbidade. Nesse sentido, denota-se que,

De fato, os agentes publicos tém se esquivado de prolatar decisdes
administrativas em situagbes que ndo se amoldam a literalidade do
dispositivo normativo ou que apresentam ddvidas interpretativas,
notadamente em hipdéteses que envolvam a definicdo do alcance dos
principios juridicos e dos conceitos juridicos indeterminados, mesmo nos
casos que sao precedidos de posicionamentos da Advocacia Publica
favoraveis a tomada da decis&o ou apoiada em jurisprudéncia nao pacificada.
(NEVES, OLIVEIRA, 2022, p. 11).

Por consequéncia, pode vir a ocorrer “[...] a paralisia administrativa gerada pelo
medo do agente publico decidir em uma sociedade cada vez mais marcada por
complexidades, riscos e incertezas.” (NEVES, OLIVEIRA, 2022, p. 11), levando-o ao
afastamento da gestdo. Sequencialmente, verifica-se que a reforma da lei nesse
sentido demonstrou ser uma reagao aos abusos de poder praticado no manejo da

acao de improbidade, a partir de interpretacao extensiva das normas, culminando na
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supressao de diversos tipos sancionadores da norma infraconstitucional devido a
extingdo da modalidade culposa por erro grosseiro.

De outro lado, tais tipos que acabaram por serem extintos podem, de certa
forma, beneficiar os infratores, ja que a investigagao da improbidade se torna ainda
mais complexa e vagarosa, tendo em vista que os sujeitos improbos dificiimente
deixam vestigios de suas praticas corruptas, residindo assim, nestes pontos
divergentes, a celeuma mencionada. No mais, somado a necessidade de
comprovacao do dolo na conduta do agente, verificam-se inUmeros impasses e
objecdes enfrentados pelo Ministério Publico a fim de evidenciar a legitimidade do
autor do ato improbo, enquanto 6rgdo competente para promover a investigagao os

fatos, cujas caracteristicas serdo abordadas a seguir.

2.2 A ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E A OBSERVANCIA DA
PRESCRICAO: TRATAMENTO JURISPRUDENCIAL PREVIO ACERCA DA
RETROATIVIDADE DA LEI

Definidos os atos de improbidade e os sujeitos, “[...] a caracterizacdo de
condutas comissivas ou omissivas de agentes publicos, como atos de improbidade
administrativa, demanda, quase sempre, a apuragao de fatos, circunstancias,
intencdes e efeitos de tais comportamentos.” (JUNIOR, 2016, p. 388). Assim sendo,
havendo indicios da ocorréncia de improbidade, aquele “[...] que conhecer dos fatos
representara ao Ministério Publico competente, para as providéncias necessarias|...]”,
ou a autoridade administrativa competente, para que seja “[...] instaurada investigagéo
destinada a apurar a pratica [...]", vide arts. 7° e 14, da LIA (BRASIL, 2021). Nessa
hipétese, acerca da representacio, € de salientar que

N&o seria o caso de afirmar que se trata de mecanismo de controle popular
da Administragdo Publica, uma vez que esta pode ser cabalmente exercida
mediante ag&o popular. Até porque ndo sdo mecanismos de controle meras
delagbes, mas ndo deixam de servir como implementagdo de 6rgaos
igualmente implementadores.

O Ministério Publico ndo controla a Administragao Publica, simplesmente
estimula o controle jurisdicional. Poder controla poder, o Ministério Publico
implementa esse controle contencioso e, por isso, eventual. O cidadao que
leva noticia de ato de improbidade ao Ministério Publico, rigorosamente,
exerce o poder de fiscalizagdo, o que se aloca em dimensao muito distante
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do efetivo controle. (JUNIOR, 2016, p. 389).

O sujeito deve, no entanto, o fazer de forma responsavel, uma vez que a
denunciagao caluniosa neste caso, isto €, representar por ato de improbidade
administrativa contra agente publico ou terceiro beneficiario sabendo que estes sao
inocentes constitui crime previsto no art. 19, da LIA, cuja pena € de seis a dez meses
de detenc¢ado e multa. Estara sujeito, ainda, a reparagéo por danos materiais, morais e
a imagem que houver provocado, por forga do §1°, do mesmo dispositivo acima
mencionado (BRASIL, 2021).

Instaurado o procedimento administrativo disciplinar para apurar a pratica de
eventual ato improbo, no ambito da Administracdo Publica, é dever funcional da
comissao processante informar ao Ministério Publico e ao Tribunal ou Conselho de
Contas da Uniao a existéncia do PAD, consoante disposto no art. 15, da LIA (BRASIL,

2021). Essa comunicacéao objetiva, principalmente:

a) viabilizar a adogao de providéncias no ambito das atribui¢des funcionais
dos 6rgados de controle externo; b) permitir que os referidos érgaos de
controle acompanhem e fiscalizem a investigagdo administrativa; e c)
viabilizar a propositura de ac¢éo judicial pelo Parquet para decretagdo da
indisponibilidade de bens. (NEVES, OLIVEIRA, 2022, p. 54).

No que concerne a investigacdo, o Ministério Publico podera, de oficio, a
requerimento de autoridade administrativa ou mediante representagao ja mencionada,
“[...] instaurar inquérito civil ou procedimento investigativo assemelhado e requisitar a
instauracao de inquérito policial [...]", de acordo com o art. 22, da LIA. O prazo para a
conclusao do inquérito civil para apuracdo do ato improbo é de 365 dias corridos,
podendo ser prorrogado por uma vez no igual periodo, observado o requisito
constante no §2°, do art. 23, da LIA (BRASIL, 2021).

Concluidas as investigacbes dos fatos no procedimento administrativo e
presentes os indicios de materialidade e autoria do fato, na forma do §3°, art. 23, da
LIA, a “[...] agao devera ser proposta no prazo de 30 (trinta) dias, se nao for caso de
arquivamento do inquérito civil [...]" (BRASIL, 2021), pertencendo ao Ministério Publico

a legitimidade para promover o processo judicial,
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[...] no qual a investigacdo de improbidade se desenvolve e tem seu desfecho
perante 6rgaos jurisdicionais. A instauragao do processo judicial ndo depende
da existéncia de prévio processo administrativo, mas, se este tiver sido
instaurado e estiver concluido, podera servir como conjunto instrutério
daquele. Se estiver em curso, pode ocorrer que fique prejudicado ante a
propositura da acéo de improbidade. E o caso, v. g., em que 0s processos
apuram um so6 fato praticado pelo mesmo autor. (CARVALHO FILHO, 2019,
p. 101).

Nesse contexto, a demanda judicial a ser manejada € a agcéo de improbidade
administrativa, seguindo o procedimento comum do CPC, conforme prevé o art. 17,
da LIA, devendo o 6rgao ministerial cumprir os requisitos da peticao inicial elencados
no §6°, do igual dispositivo, sob pena de rejeicdo. Destaca-se que, na acdo de
improbidade administrativa, ndo s&o aplicaveis os institutos da inversdao do 6nus da
prova e a presuncao da veracidade dos fatos alegados pelo autor em caso de revelia
(BRASIL, 2021).

Durante o curso do processo, a qualquer tempo, o juiz pode julgar a demanda
improcedente se verificar a inexisténcia do ato de improbidade, embasado no §11, do
art. 17, da LIA. Por outro lado, havendo o magistrado identificado a necessidade de
saneamento de eventuais de ilegalidades ou de irregularidades administrativas ante a
inexisténcia de todos os requisitos “[...] para a imposi¢gdo das san¢des aos agentes
incluidos no polo passivo da demanda, podera, em decisdao motivada, converter a
acao de improbidade administrativa em acgao civil publica [...]” (BRASIL, 2021).

Restando comprovada a pratica do ato improbo pelo agente publico, a partir do
julgamento procedente da agcdo, com base no art. 12, da LIA, aponta-se as sangdes
aplicaveis em cada circunstancia, de forma isolada ou cumulativa, a depender da
gravidade do fato, “[...] independentemente do ressarcimento integral do dano
patrimonial, se efetivo, e das sangdes penais comuns e de responsabilidade, civis e
administrativas previstas na legislagao especifica [...]" (BRASIL, 2021). Assim, os atos
de improbidade administrativa que importam em enriquecimento ilicito estdo sujeitos

as seguintes cominacgoes:

a) perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio,

b) perda da fungao publica,

c) suspenséo dos direitos politicos até 14 (catorze) anos,

d) pagamento de multa civil equivalente ao valor do acréscimo patrimonial,
e) proibicdo de contratar com o poder publico ou de receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
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intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo prazo nao
superior a 14 (catorze) anos. (Redacdo dada pela Lei n°® 14.230, de 2021)
(BRASIL, 2021).

Na hipotese da pratica de atos de improbidade que causem prejuizo ao erario,

as sancodes aplicaveis sao:

a) perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio, se
concorrer esta circunstancia, perda da fungao publica,

b) suspensao dos direitos politicos até 12 (doze) anos,

¢) pagamento de multa civil equivalente ao valor do dano;

d) proibicdo de contratar com o poder publico ou de receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo prazo nao
superior a 12 (doze) anos. (Redacdo dada pela Lei n® 14.230, de 2021)
(BRASIL, 2021).

Nesses itens, é valido salientar que o sucessor daquele que causar danos ao
erario ou que se enriquecer ilicitamente, esta sujeito apenas ao ressarcimento e
reparagao até “[...] o limite do valor da herancga ou do patriménio transferido [...]", a
teor do art. 8°, da LIA (BRASIL, 2021). Por fim, no que se refere a pratica de atos de
improbidade que atentam contra os principios da Administracdo Publica, acarretam

COMOo sangao:

a) pagamento de multa civil de até 24 (vinte e quatro) vezes o valor da
remuneracgao percebida pelo agente,

b) proibicdo de contratar com o poder publico ou de receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo prazo ndo
superior a 4 (quatro) anos. (Redacédo dada pela Lei n°® 14.230, de 2021)
(BRASIL, 2021).

Vislumbra-se que, levando em consideracdo as disposicbes acima
mencionadas, as sangdes previstas na LIA estdo diretamente de acordo com a
previsao constitucional encontrada no §4°, do art. 37, da CF (BRASIL, 1988). Nessa
conjuntura, “[...] a suspensao dos direitos politicos, a perda da fungdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradagéo previstas
em lei, sem prejuizo da agédo penal cabivel [...]” (BRASIL, 2021), s&do sanc¢des
aprofundadas pela LIA.

E salutar mencionar, ainda, que as sancdes de improbidade, tendo em vista a
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existéncia de instancias independentes, independem da prévia aplicagao de punigao
na esfera civel, criminal ou administrativa. No entanto, deve-se atentar a
impossibilidade de aplicagao de sangdes idénticas em dupla instancia, como, “[...] por
exemplo, o agente perder a fungdo publica em processo administrativo prévio,
incabivel sera reiterar tal punicdo em acao de improbidade.” (CARVALHO FILHO,
2019, p. 100).

Na ocasiao da aplicagdo de sangéo na sentencga, o juiz devera considerar os
principios da proporcionalidade e da razoabilidade em cada caso concreto a partir das
suas caracteristicas especificas, conforme determina o art. 17-C, 1V, alinea “a”, da LIA,

além de outras circunstancias (BRASIL, 2021). Logo,

Significa que condutas de menor gravidade desafiam sangdes mais leves,
enquanto as mais graves merecem punigdes mais severas. Assim, a despeito
de o legislador ter relacionado varias sangbes para cada tipo basico de
improbidade, o réu n&o tera que necessariamente sofrer a aplicagcao de todas,
€ é nisso que consiste o principio da proporcionalidade. (CARVALHO FILHO,
2019, p. 100).

De outro norte, calha frisar a observancia do prazo para interposi¢cao da acgao,
sob pena da ocorréncia da prescrigdo, cujo instituto “[...] representa a perda da
possibilidade de formulagcao de pretensdes, em razdo da inércia do interessado.”
(NEVES, OLIVEIRA, 2022, p. 130). Conforme dispée o art. 23, da norma
infraconstitucional, prescreve em oito anos a acao para aplicagdo das sangdes ja
mencionadas, cujo prazo € contado “[...] a partir da ocorréncia do fato ou, no caso de
infracbes permanentes, do dia em que cessou a permanéncia.” (BRASIL, 2021),
revelando-se como outra novidade, visto que anteriormente o prazo prescricional
correspondia a cinco anos.

As causas interruptivas encontram-se previstas no §4°, do art. 23, da LIA, e
apods interrompida, o prazo recomeca a correr do dia da interrupgao, pela metade do
prazo inicial, ou seja, em quatro anos. Enfatiza-se, nessa via, que se entre os marcos
interruptivos referidos no §4°, transcorrer o prazo de quatro anos sem medidas
efetivas e uteis por parte do Ministério Publico para dar andamento ao feito, devera o
juiz ou o tribunal decretar a prescri¢ao intercorrente, por forca do §8°, do art. 23, da lei
em questao (BRASIL 2021).
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A regra da prescri¢cdo, no entanto, ndo atinge as a¢des que versem acerca do
ressarcimento ao erario cujo prejuizo foi causado pela pratica de ato doloso,
consoante reconhecido pelo Tema 897, do STF, ora transcrita: “Sao imprescritiveis as
agdes de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei
de Improbidade Administrativa.” (BRASIL, 2018). Nessa deixa, em determinada “[...]
agao civil publica por ato de improbidade administrativa & possivel o prosseguimento
da demanda para pleitear o ressarcimento do dano ao erario, ainda que sejam
declaradas prescritas as demais sangdes previstas no art. 12 da Lei n. 8.429/1992.”,
com base no Tema 1.089, do STJ (BRASIL, 2021).

Nesse toar, prescrita a pretensdo sancionadora da acdo de improbidade
administrativa, “[...] o réu ndo podera sofrer a aplicagdo da respectiva sancao,
incidindo aqui o principio da seguranga juridica e da estabilidade das relagdes
juridicas.” (CARVALHO FILHO, 2019, p. 100). Isto posto, mostra-se pertinente atentar-
se a viabilidade da retroatividade da norma nos casos ocorridos antes da vigéncia da
nova lei, alcancando as acdes existentes, inclusive as que versem sobre atos
culposos.

Partindo desse pressuposto, em que pese a auséncia de previsdo normativa
sobre a tematica, os autores Daniel Neves e Rafael Oliveira entendem ser aplicavel a
retroatividade para “[...] alcancar os fatos pretéritos, com a descaracterizagao dos atos
de improbidade praticados de forma culposa.” (NEVES, OLIVEIRA, 2022, p. 06).

Justificam isso levando em consideragéo que

[...] o principio da retroatividade da lei mais benéfica, expressamente indicado
no ambito do Direito Penal (art. 5°, XL, da CRFB: “a lei penal nao retroagira,
salvo para beneficiar o réu”), seria aplicavel no ambito do Direito
Administrativo Sancionador.

O Direito Publico é repleto de normas juridicas que tipificam sangbes pela
pratica de atos ilicitos. Destacam-se no campo do Direito Publico
Sancionador, o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador. (NEVES,
OLIVEIRA, 2022, p. 07).

Consequentemente, tendo em vista as semelhancas entre as sancdes
administrativas e as sangbes penais, estas poderiam se sujeitar a legislagcoes
similares (NEVES, OLIVEIRA, 2022, p. 07). Nesse viés, tem-se a
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[...] incidéncia de principios comuns que conformariam o Direito Publico
Sancionador, especialmente os direitos, garantias e principios fundamentais
consagrados no texto constitucional, tais como: a) legalidade, inclusive a
tipicidade (art. 5°, Il e XXXIX; art. 37); b) principio da irretroatividade (art. 5°,
XL); c) pessoalidade da pena (art. 5°, XLV); d) individualizagado da pena (art.
5°, XLVI); e) devido processo legal (art. 5°, LIV); f) contraditério e ampla
defesa (art. 5°, LV); g) razoabilidade e proporcionalidade (art. 1° e art. 5°, LIV);
etc.

No rol exemplificativo, destaca-se o principio da irretroatividade previsto no
art. 5° XL, da CRFB que dispde: “a lei penal nao retroagira, salvo para
beneficiar o réu”. Nao obstante a expressa referéncia a “lei penal”, o referido
principio deve ser aplicado, também, ao Direito Administrativo Sancionador,
inclusive no campo da improbidade administrativa. Em consequéncia, a
norma sancionadora mais benéfica deve retroagir para beneficiar o réu na
interpretacao e aplicagao dos dispositivos da LIA. (NEVES, OLIVEIRA, 2022,
p. 08).

Denota-se, ainda, que a propria LIA corrobora com o entendimento
supramencionado dos autores, sendo concebivel a retroatividade da lei mais benéfica
no ambito da improbidade administrativa. A partir da leitura do art. 1°, §4°, vislumbra-
se a determinagdo pela aplicagcdo dos principios constitucionais do Direito
Administrativo Sancionador ao sistema da improbidade (NEVES, OLIVEIRA, 2022).
No mesmo sentido, diversos Tribunais de Justica tém adotado em seus entendimentos
jurisprudenciais, tais como TJ/RS, TJ/SC, TJ/MG, TJ/PR e TJ/SP, conforme abaixo

colacionado:

APELACAO. A expressa incidéncia dos "principios constitucionais do
direito administrativo sancionador” (art. 1°, §4°) acarreta
a retroatividade das disposi¢coes mais benéficas ao réu trazidas pela Lei
Federal n° 14.230/21. Hipotese em que a aplicagdao retroativa da
legislagao impo6e a improcedéncia dos pedidos, ante a auséncia de dolo,
exigido para a caracterizagio de ato de improbidade na forma do art. 1°,
§§1°, 2° e 3°, da Lei Federal n° 14.230/21. APELACAO PROVIDA. (RIO
GRANDE DO SUL, 2022, grifo meu).

APELACAO. INCONSTITUCIONALIDADE DO ART.4° VI, DA LEI N.
14.230/2021, QUE REVOGOU OS INCISOS |, II, IX E X DO ART. 11 DA LEI
N. 8.429/1992. VIOLAGAO AO PRINCIPIO DA VEDAGAO AO
RETROCESSO. INOCORRENCIA. AUSENCIA DE IMUTABILIDADE DO
ROL DE CONDUTAS. FATO QUE, POR SI SO, NAO CONFIGURA
RETROCESSO OU PROTEGAO DEFICIENTE. INAPLICABILIDADE DA
LEI N. 14.230/2021 AOS ATOS PRATICADOS ANTES DA SUA VIGENCIA.
PRINCIPIO TEMPUS REGIT ACTUM. TESE AFASTADA. DIREITO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR. APLICACAO DAS NORMAS DE
DIREITO PENAL, EM ESPECIAL O ART. 5° XL, DA CONSTITUIGAO
FEDERAL. PRINCIPIO DA RETROATIVIDADE DA LEI PENAL MAIS
BENEFICA. APELACAO PROVIDA. (SANTA CATARINA, 2022, grifo meu).

AGRAVO DE INSTRUMENTO. Aplicam-se ao sistema da improbidade
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disciplinado nesta Lei os principios constitucionais do direito
administrativo sancionador™ (art. 1°, §4° da Lei 8.429/1992, com a
redagcdo dada pela Lei 14.230/2021). O reconhecimento da acido de
improbidade administrativa como parte do Direito Administrativo
Sancionador e sua aproximagao com a esfera penal conduz a aplicagao
do art. 5° XL, CF, que prevé a retroatividade da lei mais benéfica ao réu.
Considerando a atipicidade das condutas em face da revogagéo do inciso |,
do art. 11, da Lei n. 8.429/1992, operada pela Lei n. 14.230/2021; e, ainda,
que os atos imputados ao recorrente ndo se circunscrevem a hipétese do
inciso | do art. 10 do mesmo diploma normativo, ndo se encontram
configurados os requisitos para deferimento da medida de indisponibilidade
de bens, sobretudo por nao se verificar a ocorréncia dos atos improbos da
forma como imputados ao réu na peticao inicial (Lei n. 8.429/1992, art. 16,
§3°).

4. Recurso provido. (TJMG - Agravo de Instrumento-Cv 1.0000.21.246463-
0/001, Relator(a): Des.(a) Aurea Brasil , 52 CAMARA CIVEL, julgamento em
19/05/0022, publicagédo da sumula em 20/05/2022 grifo meu).

AGRAVO DE INSTRUMENTO. RETROATIVIDADE DA NOVA LEI DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA, POIS MAIS BENEFICA, DEVENDO
SER APLICADA NO DIREITO ADMINISTRATIVO QUANDO HOUVER
CARATER SANCIONADOR;.A configuracdo de qualquer ato de improbidade
administrativa exige a presenga do elemento subjetivo na conduta do agente
publico, ou do particular, como ocorre no caso concreto, pois nao € admitida
a responsabilidade objetiva em face do atual sistema juridico brasileiro,
principalmente considerando a gravidade das sangdes contidas na Lei de
Improbidade Administrativa. AGRAVO DE INSTRUMENTO PROVIDO.
(PARANA, 2022, grifo meu).

AGRAVO DE INSTRUMENTO. Reconhecimento da prescrigédo intercorrente
da pretensdo sancionadora quanto as condutas previstas na Lei de
Improbidade Administrativa. Substancial alteracdo do sistema de
responsabilizagao por atos de improbidade administrativa operada pela Lei n°
14.230, de 25.10.2021. Retroatividade da norma mais benéfica aplicavel
ao direito administrativo sancionador. AGRAVO DE INSTRUMENTO
DESPROVIDO. (SAO PAULO, 2022, grifo meu).

De outro lado, considerando que muitos tribunais estdo reconhecendo a
retroatividade da lei, estar-se-a diante de outra problematica: a extingdo, em massa,
dos processos em virtude da perda do objeto e da prescricdo. Nessa via, mesmo as
acdes que tramitam pela pratica dolosa e que, no entanto, ndo conseguiram
comprovar, em tempo habil, a vontade livre e consciente do agente publico em praticar
o ato improbo, terminam por serem extintas e, por conseguinte, acarretam na
impunidade aqueles que agiram, de fato, de forma improba.

Além disso, aponta-se que as questdes tratadas envolvem demasiada
relevancia, na medida em que os interesses subjetivos da causa sao ultrapassados e
alcangam o ponto de vista econémico, juridico, social e politico, motivo pelo qual o

Supremo Tribunal Federal, amparado no §1°, do art. 1.035, do Cdodigo de Processo
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Civil, por meio do Tema 1.199, decretou a repercussao geral da tematica (BRASIL,
2015 apud BRASIL, 2022). Nesse cenario, busca-se

[...] definir eventual (ir) retroatividade das disposi¢cdes da Lei 14.230/2021, em
especial, em relagéo: (1) A necessidade da presencga do elemento subjetivo —
dolo — para a configuragao do ato de improbidade administrativa, inclusive no
artigo 10 da LIA; e (Il) A aplicagdo dos novos prazos de prescrigdo geral e
intercorrente. (BRASIL, 2022).

A partir do exposto, enquanto persistir a omissao na legislagao referente a (ir)
retroatividade da lei nos casos elencados, torna-se imprescindivel acompanhar os
conteudos doutrinarios que surgirdo sobre o assunto, bem como, os julgados,
especialmente o Tema 1.199, do STF. Assim, poder-se-a constatar-se um
entendimento consolidado com mais segurancga juridica, e ndo somente referente a
tematica acima, mas no tocante a todas normativas abrangentes a LIA, podendo-se

verificar a sua (in) efetividade de forma geral.

2.3 A (IN) EFETIVIDADE DA LEI E PERSPECTIVAS POSSIVEIS DE SEREM
TRAGADAS A PARTIR DO CENARIO ATUAL

A LIA, considerando seu texto atual a partir das insercoes ocasionadas pela Lei
14.230/2021, representa um mecanismo que visa sancionar aqueles que praticam
atos de improbidade. No entanto, a partir das ponderagdes realizadas, em conjunto
com todas as demais disposi¢des da lei estudada, chega-se ao questionamento que
cerca a presente pesquisa: a LIA tem se mostrado um instrumento efetivo no combate
a corrupcao na preservagao do interesse publico no Brasil? Para a melhor
compreensao do tema proposto, oportuno proceder a distingdo semantica entre a

efetividade, a eficiéncia e a eficacia:

A eficiéncia transmite sentido relacionado ao modo pelo qual se processa o
desempenho da atividade administrativa; a ideia diz respeito, portanto, a
conduta dos agentes. Por outro lado, eficacia tem relagdo com os meios e
instrumentos empregados pelos agentes no exercicio de seus misteres na
administragdo; o sentido aqui €& tipicamente instrumental. Finalmente, a
efetividade ¢é voltada para os resultados obtidos com as acbes
administrativas; sobreleva nesse aspecto a positividade dos objetivos.
(CARVALHO FILHO, 2021, p. 84).
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Nesse sentido, ao aferir o grau de satisfacdo dos resultados a médio e longo
prazo a sociedade ou ao publico almejado, de acordo com o efeito final da atividade
realizada pelo ente publico, chega-se a efetividade (OLIVEIRA, 2009). No ambito do

setor publico, pressupondo-se que 0s propositos da

[...] Administracdo, em seus diferentes aspectos e objetivos, sejam os de
fortalecimento financeiro ou a constru¢do/manutencéo de uma imagem sélida
e confiavel, deve-se utilizar dos meios adequados (eficiéncia) para o alcance
dos melhores resultados (eficacia), acompanhando a marcha do tempo para
se renovar e se aprimorar as demandas sociais, tornando a efetividade mais
proxima da realidade dos individuos. (CARDOSO, 2019, p. 69).

A efetividade significa, portanto, “[...] a realizagdo do Direito, o desempenho
concreto de sua fungao social. Ela representa a materializagdo, no mundo dos fatos,
dos preceitos legais e simboliza a aproximagao, tdo intima quanto possivel, entre o
dever ser normativo e o ser da realidade social.“ (BARROSO, 2001, p. 83). A partir
das definicbes expostas, € univoco que a efetividade completa de uma norma se
caracteriza como algo utdpico e inalcangavel, uma vez que as realidades factuais
importam divergentes interpretacées e demandas.

Trazendo a reflexdo a tematica da LIA, constata-se ponderagcées com saldo
positivo e negativo, assim como em qualquer legislagdo. Nesse contexto, seu
conteudo demonstra reagdo as objec¢des enfrentadas pelos administradores publicos
enquanto tomadores de decisbes, assim como, pode fomentar a impunidade diante

da complexidade em comprovar a conduta dolosa. A partir disso, infere-se que

E induvidoso que o administrador pode agir, em determinados casos,
sensibilizado por juizos de conveniéncia e oportunidade. Estes séo inerentes
ao verbo administrar. Todavia sua excepcional discricionariedade sempre
estara limitada pelas imposi¢des republicanas exteriorizadas sob a forma de
principios e regras. O administrador ndo escapa da sombra da lei. [...]

Dai por que a discricionariedade pode ser entendida como margem mais
larga de liberdade de que, esporadicamente, o agente publico desfruta, na
execucao do ato administrativo, quando essa relativa franquia se revelar a
melhor estratégia, para atender ao interesse coletivo. E uma
excepcionalidade justificada pelo interesse publico, ndo particular. A atuagao
discricionaria, conquanto atuagédo de legalidade ponderada, é atuagao de
interesse publico dos meios. Exige-se mais do discricionario, muito embora o
vulgo administrativo assim nao entenda.

Depois, a discricionariedade refere-se a conveniéncia ou oportunidade e esta
sujeita a legalidade, posto que a conveniéncia deve ser legal e a oportunidade
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também. Os atos discricionarios, de certa forma, sdo também vinculados,
porque jungidos a sua motivagao. Sua finalidade esta prevista em lei, certo
que requisito do ato administrativo, de natureza vinculada. A lei diz qual € a
finalidade de todo e qualquer ato administrativo. Nao ha discricionariedade
quanto a finalidade. S6 ha discricionariedade vigiada dos meios.

Enfim, toda atividade do agente administrativo € custodiada,
espontaneamente, pela fiscalizagdo legislativa e, contenciosamente, pelas
dicgdes jurisdicionais, sobre o que faz/ndo faz da lei e o que faz/nédo faz
segundo a lei. (JUNIOR, 2016, p. 86).

Dessa forma, é sabido que o agente publico esta condicionado as regras e
normativas inerentes a sua funcao, devendo zelar pela probidade administrativa, no
entanto, a estrita observancia da letra da lei, isto é, na sua literalidade,
independentemente das especificidades do contexto em que é aplicada, pode se
tornar um empecilho a prépria efetividade e alcance do interesse publico ao final.

Propicia, consequentemente, a chamada “Administragcao Publica do medo”,

[...] pautada pela aversao a inovagéo e pelos incentivos aos comportamentos
conservadores e formalistas, ainda que ndo coincidam com o melhor
atendimento do interesse publico na perspectiva do gestor publico. E preciso
lutar contra isso, criando incentivos para gestdo publica se tornar mais
eficiente e menos formalista. (NEVES, OLIVEIRA, 2022, p.11).

Nao se pode olvidar que o administrador publico, assim como qualquer funcéo,
esta sujeito ao erro. A vulnerabilidade da lei, outrossim, reside no risco de impunidade
do agente improbo que utiliza desse meio para praticar a improbidade e, devido a
complexidade de fiscalizar, controlar e comprovar a conduta dolosa na improbidade
administrativa em tempo habil, revela-se a preocupacdo com o enfrentamento da
corrupgéo. Desse modo, mostra-se pertinente a seguinte reflexao, proposta por Waldo
Jr.

E possivel fiscalizar e controlar, com efetividade, a probidade da
Administracdo Publica? Trata-se de pergunta que embute a inevitavel
premissa de que € necessario exercer predito controle e, bem assim, compele
a reflexao sobre os pertinentes recursos normativos, humanos e materiais.
Pouca utilidade teria tecer, neste ponto, uma exposi¢céo sobre os controles
enddgeno e exégeno da Administragdo Publica engendrados pelo direito
positivo. O Brasil possui uma exuberancia de normas nessa diregao.
Portanto, as dificuldades para a manutencgao de graus razoaveis de probidade
administrativa ndo residem em eventual desfalque legislativo.

O conglomerado de fatores histéricos, de matizes socioeconbémicos e
politicos, que influenciaram decisivamente na edificacdo da Administragao
Publica, no Brasil, fornece as coordenadas necessarias para desvelar o



50

pouco aprec¢o dedicado a probidade administrativa.

Sem duvida, mesmo sintética, a diacronia politico-administrativa do Brasil
denuncia que os atos de improbidade se transformaram de acomodagdes
inspiradas pelo patrimonialismo e pelo clientelismo em rotina injustificavel,
facilitada por largos lapsos de auséncia de participagéo popular e, pois, pelo
siléncio da vontade social. O resultado foi o hibridismo administrativo, a que
se conferiu 0 anbmalo entendimento de que todo poder carrega consigo
parcela toleravel de corrupgao. (JUNIOR, 2016, p. 02).

De encontro com essas consideragdes, denota-se que a legislagao se amoldou
a certas necessidades para otimizar a prestagao administrativa dos agentes publicos,
ao passo de atingir um atendimento mais efetivo a sociedade. A partir dessa 6tica, a
norma encontra sua consumacao do direito no exercicio concreto da sua funcao

social, embora se depare com divergéncias e impasses ao longo do caminho pois,

Se é certo que a corrupgao toma variadas formas e amolda-se velozmente
para contornar a imposigdo de sangdes, ndo € menos verdadeiro que a
sociedade e o sistema de justica brasileiros a acompanham mais atentos, e
sob uma perspectiva que, mais ampla, € também mais eficiente. A Lei de
Improbidade Administrativa, embora permanega como icone legal da defesa
do patriménio publico e da honestidade na Administragdo Publica, integra
hoje o que convém chamar microssistema de enfrentamento a corrupgéo,
plural e mais robusto — afinado com as mudangas que testemunhamos todos.
N&o mais um texto isolado, na ja distante década de noventa, mas agora parte
de uma rede normativa, que interage e se complementa, formada por
principios e normas constitucionais, por importantes convengdes
internacionais anticorrupgao, além de textos legais que a ela se seguiram.
(BRASIL, 2018, n. p.).

De outro vértice, tendo em vista que as alteragdes inseridas na LIA pela Lei
14.230/2021 sdo demasiadamente recentes, ndo ha forma de mensurar e aferir a
efetividade da lei na pratica. O que se pode inferir € que as interpretagdes das normas
devem ser no sentido daquelas que Ihes confere a maior efetividade factivel, isto €,
de acordo com a realidade do caso concreto.

Nessa seara adentra o amago do ordenamento juridico e, a partir da realizagao
fatica da norma (MENDONCA, 2018), é possivel verificar que a lei, de certa forma,
tende a ser efetiva. No entanto, “[...] o que falta é a efetiva responsabilizacdo, que
pode ser reivindicada pela populacdo através do exercicio do controle social e da

aplicacao efetiva das normas juridicas.” (MENDONCA, 2018, p. 260). Urge-se, assim,

[...] uma nova postura do Poder Judiciario e dos demais drgaos de controle
da Administragcédo Publica. Como as politicas publicas ndo mais representam
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meros programas de governo, mas sim de Estado, o administrador passa a
estar vinculado as prioridades constitucionais, ficando sua liberdade mitigada
pelo direito fundamental a boa administragado, por conseguinte, a atuagao dos
orgaos de controle e do Judiciario devem adaptar-se a essa nova realidade.
(SILVEIRA, 2019, p. 27).

Nesse cenario, € imprescindivel que ocorra também uma transformacao e
conscientizacdo da sociedade brasileira, no ambito cultural e social, para que exergcam
a cidadania de forma ativa, permitindo, assim, a evolugdo do controle social da
Administracdo Publica. E nesse sentido que Crystianne Mendonca sustenta ao referir

a necessidade de

[...] ampliacdo do exercicio do controle social para responsabilizagdo dos
administradores publicos que praticam atos ilegais, ou abusos de autoridade,
e a demanda por uma maior transparéncia na gestéo da coisa publica, além
de ser fundamental para a edificagdo da democracia, esta intimamente ligada,
no Brasil, a imprescindibilidade de enfrentamento do problema da corrupgéo
estatal. (MENDONGCA, 2018, p. 260).

Mostra-se oportuno apontar, de forma sugestiva, possibilidades de melhorias e
implantagdo na legislagdo, a fim de fortificar seus procedimentos e efeitos.

Fundamenta-se no fato de que,

[...] ainda que noticiados com certa constancia no cenario midiatico, os
escandalos envolvendo casos de corrupgao levados a conhecimento nada
representam diante do infindavel espectro de corrupgado perpetrado na
obscuridade. Além disso, entre aqueles que sdo deflagrados, poucos séo os
que resultam em uma efetiva condenagao e no devido ressarcimento ao
erario, tudo isso em razao da dificuldade que recai sobre a constituicdo da
prova. Com efeito, as praticas corruptas dificiimente deixam vestigios, uma
vez que sao empregadas técnicas e operagdes cada vez mais sofisticadas,
revestindo a conduta de uma aparéncia de legitimidade quase indefectivel,
fazendo com que seja praticamente impossivel para o autor da agédo se
desincumbir do seu 6nus probatdrio. (SOBREIRO, 2022, p. 183).

Indubitavelmente, a dificuldade e a morosidade em se produzir a prova de
autoria € uma problematica reforcada pela necessidade da comprovacgao do dolo na
conduta do agente, acarretando, inevitavelmente, na disseminagcdo da corrupgao,
consequéncia da impunidade resultante da insuficiéncia de provas (SOBREIRO,
2022). Para tanto, Renan Sobreiro discorre, baseado em fundamentos meta juridicos,

sobre a possibilidade de inversao da prova nas acdes de improbidade administrativa,
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em especial naquelas que versem acerca do enriquecimento ilicito, ante a aparéncia
de ilicitude e da incompatibilidade patrimonial (SOBREIRO, 2022). Logo,

[...] demonstrada a desproporcionalidade entre a renda e o patriménio do
agente publico e evidenciada, por meio de indicios positivos ou negativos, a
aparéncia de ilicitude na constituigdo patrimonial, da-se a inversao do 6nus
da prova, cabendo, a partir dai, ao agente justificar a origem de seu
patriménio. (SOBREIRO, 2022, p. 195).

Outra possibilidade de melhoria na seara abordada é sugerida no livro “Novas
medidas contra a corrupgao”, consistindo na criagao de varas especificas e dedicadas
unicamente ao julgamento das acgdes de improbidade administrativa, permitindo a
formacdo de padrbes e rotinas mais adequados as demandas que necessitam
(MOHALLEM, et. tal, 2018). Os autores justificam a sugestdo uma vez que “[...]
responsabilizar agentes publicos que cometeram irregularidades no exercicio da
funcao publica, sdo de dificil e demorado julgamento em raz&o de suas complexidades
juridicas e factuais.” (MOHALLEM, et. tal, 2018, p. 551).

Em que pese a existéncia de diversos aperfeicoamentos possiveis na
legislagdo, € de salientar que de nada adianta normas constitucionais e
infraconstitucionais expressas “[...] se ndo houver por parte da Administracao a efetiva
intencdo de melhorar a gestdo da coisa publica e dos interesses da sociedade.”
(CARVALHO FILHO, 2019, p. 82). Com efeito, nenhum o6rgédo publico se tornara
eficiente, eficaz e efetivo somente pelas previsées normativas que detém, mas as
legislagdes existentes dependem umas das outras para se consolidarem, sendo
necessaria as suas interpretagdes conjuntamente.

A mudancga deve atingir raizes mais profundas, alcangando a mentalidade dos
governantes e promovendo o controle social a partir de uma sociedade com cidadania
mais ativa, afastando-se interesses privados e havendo, de fato, a real busca de
interesses coletivos (CARVALHO FILHO, 2019). Assim, poder-se-a, cada vez mais,
aproximar-se da efetividade da norma em sua capacidade, a fim de ver cumprida a
finalidade da LIA: a incolumidade do patrimdénio publico e dos interesses sociais,

sancionando aqueles que os violarem.
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CONCLUSAO

A evolucdo dos modelos de Administracdo Publica no Brasil evidencia que a
sociedade, ao passo em que vive em constante ascensao nos mais diversos aspectos,
sejam sociais, culturais, politicos ou econdmicos, exige que as legislagcdes
acompanhem o ritmo e as demandas que emergem, embora permanegam tragos de
corrupgdo em seu meio. Logo, denota-se que o Estado, por meio daqueles que
compdem a Administragcdo Publica e exercem a fungdo administrativa, como ente
garantidor e administrador do interesse publico, deve adaptar e atualizar seus
mecanismos de defesa a esse instituto e, além disso, sancionar aqueles que o violam.

Considerando que a pesquisa se propds a contextualizar historicamente a
improbidade administrativa e a corrupcdo no Brasil, observando os modelos da
Administracdo Publica, o estudo realizado no primeiro capitulo permitiu verificar que,
em que pese as transformacdes de modelos e a vigéncia do tipo gerencial na
Administragdo Publica brasileira atual, a sua forma contém caracteristicas hibridas de
todos os tipos. O tipo patrimonialista, por exemplo, € verificado em muitos agentes
publicos que, corruptamente, prejudicam o interesse e o patriménio publico em
detrimento de seus favorecimentos particulares, enquanto a burocracia pode ser
encontrada na extrema formalizacdo de muitas relagbes juridicas e no estrito
cumprimento e preocupagao com as regras, sem, de fato, visualizar o resultado e o
beneficiario.

Ainda, no que concerne ao interesse publico, pretendeu-se estudar a sua
primazia na inser¢do das normas constitucionais, evidenciando que, entre tantos
outros principios, o interesse publico €, de fato, o cerne da funcdo administrativa, que
deve preza-lo em toda sua seara. No mesmo sentido, vislumbra-se que a boa
administragcao, embora nao inserido no rol expresso da Constituicao Federal, deve ser
reconhecido como um principio e, sobretudo, como um direito inerente a toda
sociedade.

Objetivou-se, no segundo capitulo, analisar as principais caracteristicas da lei
de improbidade administrativa, tais como, os atos improbos, os sujeitos, a
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investigacao, a agao de improbidade e a prescri¢cao, possibilitando a compreensao da
legislacdo e as medidas enfrentadas em torno da improbidade administrativa. Além
disso, a analise do tratamento jurisprudencial prévio referente as tematicas
abordadas, permitiu constatar o atual entendimento dos tribunais brasileiros
condizentes ao assunto, enquanto a lei permanece omissa.

Nesse contexto, considerando o cenario atual da Administracdo Publica
brasileira e os constantes casos de improbidade administrativa e corrupgao, adentra-
se na problematica que norteou a presente pesquisa: a Lei de improbidade
administrativa tem se mostrado um instrumento efetivo no combate a corrupg¢ao na
preservacgao do interesse publico no Brasil? Inicialmente, pressupds-se que a LIA se
constituiu num mecanismo necessario que tém logrado éxito na defesa do interesse
publico no Brasil, tendo em vista a essencialidade de lei especial para controlar o
cumprimento dos principios constitucionais regulamentadores da Administracao
Publica, em especifico a probidade administrativa, bem como, o desempenho
qualificado de agentes publicos no exercicio de suas fungdes.

ApOs realizada toda pesquisa, pode-se concluir que a lei de improbidade
administrativa se constituiu em um notavel avanco para sancionar aqueles agentes
corruptos que violam o interesse publico e, portanto, tende a ser, de certa forma,
efetiva, confirmando a hipotese elencada. Entretanto, a efetividade nédo pbde ser
identificada de forma pratica e mensuravel, uma vez que se trata de legislagdo com
diversas alteragdes recentes, nao havendo dispositivo que pudesse, no momento,
indicar o seu grau.

Esta, inclusive, € uma possibilidade para futuros estudos pois, inobstante a
conclusao apresentada, certo € que o assunto nao foi esgotado, muito pelo contrario,
havendo muito o que ser discutido e analisado. Deve-se ampliar novas pesquisas
nesta seara, por exemplo, referente as alteragdes ocasionadas pela nova lei e os
efeitos que causarao a longo prazo, de modo que se fomenta discussdes acerca da
efetividade das legislagdes e disposi¢des brasileiras.

Os impasses enfrentados a partir de sua interpretacéo, no entanto, carecem de
melhorias, podendo ser igualmente objeto de um estudo mais aprofundado,
estimulando-se o desenvolvimento de pesquisas em prol do interesse publico. Nesse

intuito, impulsionar atengao a improbidade administrativa e seus efeitos favorecera o
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aperfeicoamento da lei, assim como, dos agentes subordinados a ela.

Entende-se que € imprescindivel, a vista de todo o exposto, que os agentes
publicos devem buscar atingir suas atribuicdes como representantes da sociedade e
viabilizadores da preservacdo do interesse publico, conjuntamente com a
conscientizagcado da populagao para que exerga o controle social de forma mais avida,
escolhendo bons gestores e vivendo a cidadania. Nesse caminho, chegar-se-a num
equilibrio social e normativo, a partir dos cumprimentos de direitos e deveres pois,

afinal, sdo todos cidadaos vivendo em um Estado Democratico de Direito.
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