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Resumo

Impactos da Lei de Improbidade Administrativa no controle da Administracdo Publica

Texto integral

Passados 25 anos da publicacdo da Lei n® 8429/92, chamada Lei de Improbidade Administrativa,
cabe fazer um balanco, ainda que em apertada sintese, sobre o seu impacto no controle da
Administracdo Publica, em especial sobre os problemas juridicos que, desde sua edi¢cdo, desafiam
seus aplicadores. Logo a partida, cabe reconhecer que a citada Lei se constitui em importante
instrumento de combate & corrup¢do administrativa (que, em seu sentido juridico-administrativo, em
geral corresponde a atos de improbidade), regulamentando o disposto no art. 37, § 4° da
Constituicdo da Republica. Ndo obstante, a Lei possui excessos de dificil aderéncia ao sistema
constitucional que, nos Ultimos anos, ao invés de serem superados, tém sido agravados. E sobre tais
pontos de incompatibilidade da Lei de Improbidade Administrativa com a Constituicdo de 1988, aqui
sintetizados em trés tdpicos, que se ira tratar neste espaco [1] . Amplitude do sentido juridico de “ato
de improbidade administrativa’, em desconformidade com o limite textual do art. 37, § 4° da
Constituicdo da Republica O primeiro desafio juridico ainda ndo superado no contexto do controle da
improbidade administrativa diz respeito ao sentido proprio de tal expressdo. A pergunta a ser
respondida é: qual o limite se impde ao legislador na configuracdo dos atos de improbidade
administrativa que, nos termos do art. 37, § 4°, da Constituicdo da Republica, resultam na aplicacédo
de sancdes como a perda de bens e valores, ressarcimento do dano, perda da funcdo publica,
suspensao de direitos politicos, multa civil, proibicdo de contratar com a Administracdo Publica e de
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios? A resposta deve partir do fato de que as
sancOes previstas no citado dispositivo constitucional se referem a atos de improbidade
administrativa , ndo a atos ilicitos, tomados em sentido amplo. Dai que é preciso delimitar o sentido
juridico de tal expressédo — improbidade administrativa — a luz do ordenamento positivo, tendo em
conta que a tese interpretativa a ser adotada ndo se pode desvincular do vinculo textual, nesse caso,
da nocéo juridica de improbidade administrativa. Assim, considerando: a) a topografia constitucional
(moralidade no caput do art. 37 e probidade em seu § 4°); b) o sentido comum do termo probidade
(identificado com integridade, honestidade); c) que tal sentido é também aplicado em outros ramos
do Direito, como o do Trabalho; e d) as graves sanc¢des que a Constituicdo, no 8§ 4° do art. 37,
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relaciona a préatica de atos de improbidade, e ndo de qualquer ilicitude ou, mesmo, de qualquer
imoralidade administrativa, incluida a restricdo de direitos politicos fundamentais, tudo isso
considerado imp6e a conclusdo de que, em termos juridico-constitucionais, improbidade
administrativa significa desonestidade no trato com a coisa publica. Uma intepretacéo
constitucionalmente adequada da competéncia legislativa para regular a aplicagdo das sancdes
previstas no art. 37, § 4°, da Constituicdo da Republica, deve estar vinculada aos limites textuais
impostos a tal espécie de infracdo. Em outras palavras, deve tratar de atos de improbidade
administrativa, atos de desonestidade e ndo de mera ilicitude. Infelizmente, ndo € o que acontece
com diversos pontos da Lei de Improbidade Administrativa, ao tratar de condutas que ndo envolvem
desonestidade como passiveis de gerar as referidas san¢fes. Aqui, a conclusao é de que a Lei n°
8429/92 néo trata apenas de atos de improbidade administrativa, mas de uma ampla gama de atos
ilicitos. E o caso, por exemplo, do art. 10, X: “agir negligentemente na arrecadacdo de tributo ou
renda...” e do inciso XX do mesmo artigo, incluido pela Lei n° 13019/2014: “agir negligentemente na
celebracdo, fiscalizacdo e andlise das prestacdes de contas de parcerias firmadas pela
administracao publica com entidades privadas”. Nao ha conduta desonesta por negligéncia, logo,
n&o hé ato de improbidade administrativa, mas outra espécie de ilicitude. E o que se expde no topico
seguinte. [formulario_fulllist] Admissibilidade de conduta culposa, ou de “dolo genérico”, para a
configuracdo de ato de improbidade administrativa Decorréncia necesséaria do topico anterior € a
indispensabilidade da comprovacdo da conduta dolosa, que denote ma-fé, para a configuragédo de
ato de improbidade administrativa. E que se o seu sentido juridico-constitucional remete a ideia de
desonestidade, por 6bvio ndo se pode configurar conduta desonesta por culpa. Dai que ndo passa
pelo teste de constitucionalidade o art. 10 da Lei 8429/92, na parte em que admite atos de
improbidade administrativa na modalidade culposa. Também néo resiste ao confronto com o sentido
constitucional de improbidade administrativa o entendimento verificado em diversos acoérdaos do
Superior Tribunal de Justica de que, nos casos de improbidade administrativa por violacdo de
principios (art. 11 da Lei de Improbidade Administrativa), ainda que se deva admitir que somente a
culpa nao é suficiente, bastaria a existéncia de “dolo genérico” [2] . Tal expressao — dolo genérico —
corresponderia a vontade de praticar conduta prevista em determinada norma, ndo configurando,
necessariamente, o elemento subjetivo caracterizador de ma-fé. Neste ponto, é preciso dizer que a
vinculacdo da Administracdo Publica a legalidade — em sentido amplo — ndo € tdo simples como
pode parecer a primeira vista. A violacdo de determinado principio da Administracdo Publica pode
ser feita em virtude da salvaguarda de outro, em determinado caso considerado mais apto a realizar
concretamente o interesse publico, em exercicio de ponderacdo administrativa, sem que tal conduta
seja apta a configurar ato de improbidade administrativa [3] . Como ja& se mencionou, ndo ha
improbidade sem desonestidade. Falta de aderéncia da responsabilizacdo por improbidade
administrativa ao sistema constitucional de direitos fundamentais Outro ponto fundamental diz
respeito a falta de vinculacdo da Lei de Improbidade Administrativa a determinados requisitos
juridicos, decorrentes do sistema constitucional de direitos fundamentais, para a aplicacdo de
sancdes tdo graves como a suspensao de direitos politicos, vale dizer, a restricdo de direitos
fundamentais de participacdo politica. Se os direitos fundamentais podem ser restringidos, dai nédo
decorre que tais limitacdes ndo se vinculem a estritos requisitos constitucionais [4] . As restricdes a
direitos fundamentais, entre os quais os direitos politicos, devem ter justificacdo constitucional —
nesse caso, presente no art. 37, § 4°, desde que presente conduta desonesta — e serem veiculadas
por lei proporcional. A lei instituidora da restricdo — no caso, a Lei 8429/92 — deve passar pelo teste
de proporcionalidade, onde se deve aferir sua adequacgdo, necessidade e proporcionalidade no
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sentido estrito, para além da determinabilidade das condutas capazes de gerar as ja referidas
sancfes. Dai que, tanto a previsdo de “improbidade administrativa culposa” ou por “dolo genérico”,
quanto o carater aberto e exemplificativo do rol de condutas consideradas atos de improbidade
administrativa ndo sobrevivem ao teste de proporcionalidade e a exigéncia de determinabilidade,
sem o que direitos fundamentais como aqueles de participagéo politica ndo podem ser restringidos.
A indeterminabilidade da norma ndo permite aos seus destinatarios avaliar com seguranc¢a que tipo
de conduta pode ser caracterizada como ato de improbidade administrativa, abrindo caminho para a
desproporc¢ao sancionatéria, a ilegitimidade constitucional e a aplicacao voluntarista e discriminatéria
pelos 6rgdos de controle [5] . Conclus&o E preciso ter em conta que a responsabilizacio pela préatica
de atos de improbidade administrativa ndo € a Unica do ordenamento juridico. Um controle
constitucionalmente adequado da improbidade administrativa esta vinculado a sua correta
delimitagdo conceitual, que impde a presenca do elemento subjetivo da conduta, caracterizador da
desonestidade, além de requerer estrita observancia de reserva de lei proporcional e do principio da
determinabilidade para a imposicdo das sancdes constitucionalmente previstas, especialmente
guando envolvem a restricdo de direitos fundamentais. A Lei de Improbidade Administrativa merece
uma interpretacdo conforme a Constituicdo, para expurgar excessos que servem mais a uma
pretensdo moralista e antijuridica do que para a constru¢do de uma Administracdo Publica proba e
capaz de cumprir adequadamente os seus fins constitucionais. +JOTA: A¢do de Improbidade e a
transferéncia de polo processual +JOTA: Tipificagdo genérica na improbidade administrativa +JOTA:
Lei de Improbidade Administrativa: licbes da Nicardgua +JOTA: Lei de Improbidade e Lei
Anticorrupgdo: Dupla punicdo a pessoa juridica na esfera judicial?
[1] Para algum desenvolvimento dessa discussdo, NETTO, Luisa Cristina Pinto e. Breves reflexdes
sobre a Lei de Improbidade Administrativa a luz dos direitos fundamentais. Revista brasileira de
estudos da funcéo publica , Belo Horizonte, ano 2, n. 4, jan./abr. 2013; BITENCOURT NETO, Eurico.
Improbidade administrativa e violacao de principios. Belo Horizonte: Del Rey, 2005. [2] Por exemplo,
consolidando entendimento que exige apenas “dolo genérico” para a configuracdo de atos de
improbidade administrativa por violagdo de principios, o REsp n°® 765.212-AC, relator Min. Herman
Benjamin. [3] Por exemplo, a contratacdo temporaria, para atender a necessidade de excepcional
interesse publico, de médicos para pronto atendimento, em situacao inesperada de greve, durante
festividades de fim de ano em localidade com alta concentracdo de turistas, ndo configurara ato de
improbidade administrativa, ainda que nao haja lei que preveja tal contratacdo, como dispde o art.
37, 1X, da Constituicdo da Republica. Nesse caso, a ofensa ao principio da legalidade, em sentido
estrito, teria se dado em favor de se assegurar a legalidade no sentido amplo. Mesmo tendo o
agente publico desejado agir de modo contrario a um principio, sua conduta, em circunstancia
extraordinaria, foi compativel com a juridicidade. Este exemplo demonstra que a ideia de “dolo
genérico” nao é suficiente para a configuragdo do ato de improbidade administrativa. [4] Para maior
desenvolvimento, NETTO, Luisa Cristina Pinto e. Breves reflexdes sobre a Lei de Improbidade
Administrativa a luz dos direitos fundamentais. Revista brasileira de estudos da fun¢do publica , Belo
Horizonte, ano 2, n. 4, jan./abr. 2013. [5] Sobre o principio da determinabilidade e dos riscos de sua
inobservancia, NOVAIS, Jorge Reis. Os principios constitucionais estruturantes da republica
portuguesa . Coimbra: Coimbra Editora, 2004, p. 191-194.
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