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Apresentacao

Os trabalhos apresentados no grupo "DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA
I" foram organizados em cinco grupos de discussdo, que abrangeram as seguintes tematicas:
principios e fundamentos tebrico-juridicos do direito administrativo; ato e processo
administrativo; prestacdo de servigos publicos, improbidade administrativa e contratacdo
publica. Além destes temas, seguiram-se discussdes acerca da organizacdo administrativa, da
responsabilidade civil do Estado e da revisdo do mérito do ato administrativo. Quanto as
guestdes principiolégicas e da fundamentacdo tedrica concernentes ao GT, destacamos 0s
assuntos que fizeram parte das discussoes apresentadas, entre as quais, as que se relacionam
com as recentes reformas administrativas e um suposto "neoliberalismo” na organizacéo
administrativa brasileira; afirma-se este suposto "neoliberalismo” tendo em vista a
necessidade de se aprofundar as influéncias ideoldgicas e doutrinérias que fizeram (e ainda
fazem parte) das transformagdes da gestdo administrativa brasileira. Neste contexto, temas
como os da governanca publica e da necessidade de efetivacéo da participacdo popular e
social na administracdo para a consolidacdo do processo democrético brasileiro foram
aventadas como possiveis instrumentos de aprimoramento do setor publico rumo aos anseios
e valores do paradigma do Estado Democratico de Direito. Ainda na primeira tematica,
foram discutidos diversos trabalhos que buscaram a aplicacdo dos principios da
administracdo publica aos diversos setores da atuagao estatal. As discussdes mostraram que €
necessario sair do campo meramente conceitual destes principios, para buscar sua concretude
na interseccdo entre direito e gestdo publica. Assim, foram tratados dos principios da "boa
administragdo” como direito fundamental material do cidaddo, com o escopo de concretizar e
operacionalizar direitos subjetivos referentes a prestacdes materiais e vinculantes da atuagéo
estatal. O principio da eficiéncia - em que pese ainda necessitar de densificagdo conceitual
para operar raciocinios juridicos necessarios a compreensdo do fenémeno juridico-
administrativo - foi utilizado como critério para refletir sobre os problemas da corrupgéo no
Brasil e do processo licitatério, neste Ultimo caso para o alcance da no¢édo da vantajosidade
das contratacdes publicas. No ambito da temética do ato e processo administrativo, questfes
cléssicas desta érea de estudos foram promovidas quanto ao controle de constitucionalidade
no processo administrativo e de revisdo do ato administrativo discricionario frente aos
principios constitucionais. Este Ultimo trabalho reforca a tese da ampliagéo do controle dos
atos administrativos discricionarios, adentrando, inclusive, no seu mérito. Quanto a tematica
da prestacéo de servicos publicos - que ocuparam grande parte das discussdes do grupo de



trabalho - destacam-se as abordagens afetas as questfes prestacionais envolvendo direitos dos
cidaddos, tais como a promessa de prestacdo universalizada do servigo de salde, promovida
com intervencdo do Poder Judiciario e o direito a educacéo face aos beneficios fiscais
concedidos nos ultimos anos. A propria nocao de servico publico foi colocada em xeque, ao
se discutir se estamos em periodo de crise do conceito ou evolugdo conceitual. Além disto,
ainda quanto aos servicos publicos, foram discutidos os limites da funcéo sancionatéria das
agéncias reguladoras de servicos publicos, no sentido de que, a0 mesmo tempo que esta
funcdo deve ser exercida, ndo podem ser prejudicados os direitos fundamentais dos cidadéaos
as prestacbes materiais destes servicos € nem mesmo das concessionarias de servigos
publicos. Quanto a gestdo publica dos servicos foram apresentados 0s aspectos positivos e
negativos da adequacdo do modelo inglés de gestdo de medicamentos - denominado Nice -
ao modelo brasileiro do Sistema Unico de Satide. O tema daimprobidade administrativa foi o
gue tomou maior parte e tempo das discussoes do GT. Além da andlise histérica e critica da
implantacdo da L1A no ordenamento juridico, foram a analisadas as questdes mais pontuais
desta legislacdo no que concerne a relagdo da improbidade administrativa por violagéo ao
principio da juridicidade e o abuso de poder politico eleitoral e seus reflexos na LIA. Ainda
gue ndo conectado diretamente a improbidade administrativa, o trabalho que analisou caso
concreto de pregéo presencial para aquisicao de veiculos luxuosos no Estado de S&o Paulo,
concluiu que o mesmo é incompativel com a Constituicdo da Republica de 1988. A tematica
da contratacdo publica - tratada de maneira ampla - explorou a rica temética dos acordos de
cooperacdo celebrados entre administracéo e entidades com fins lucrativos - concluindo-se
pela sua legalidade e compatibilidade com o ordenamento juridico - e 0 marco legal das
OSCIPS nas legislacdes estadual e municipal de Pernambuco e Recife. Neste Ultimo caso,
concluiu-se pela necessidade de avaliar a nova legislacdo que trata das parcerias da
Administracéo Publica com as OSCs, para verificar sua compatibilidade com as legislactes
dos demais entes federativos. No tema dainterferéncia do estado na propriedade privada, trés
trabal hos foram discutidos: o da justa indenizacéo na desapropriacdo, para além do "valor de
mercado" do bem expropriado; o problema da desapropriacdo de bens publicos no &mbito das
competéncias federativas. Neste Ultimo caso, a teoria dos principios foi utilizada para
ressignificar o contelido do Decreto-Lei n° 3365/1941. Ainda nesta tematica, os desafios
contemporaneos da gestdo do patriménio cultural imaterial foram tratados a partir dos
instrumentos do poder de policia. Eles seriam suficientes e necessérios para a salvaguarda
desta espécie de patrimdnio cultural? No ambito da organizacdo administrativa, o papel da
CAPES, como "estranha autarquia’ foi tratado no trabalho que mostra que diversas dos
regulamentos que edita sobre a pés-graduacéo, repercutem e promovem a desagregacao do
regime juridico constitucional universitario, sobretudo nas universidades federais brasileiras.
Além disto, como né goérgio da questéo discutida, levantou-se a questdo de como uma
autarquia pode determinar regras para outras autarquias federais de mesmo nivel hierarquico.



O tema da responsabilidade civil do Estado foi rediscutido e ressemantizado a partir da nocéo
de "dano injusto”, como elemento capaz de explicar a fundamentar as hipéteses de

responsabilidade civil do Estado por atos licitos e no caso de responsabilidade por omisséo -
temas com enorme repercussao na jurisprudéncia e ainda pouca discussdo tedrica que consiga
sanar as questdes levantadas. A presentados todos os trabal hos e feitas as consideracdes pelos
participantes e pelos coordenadores do GT, concluiu-se, em linhas gerais, que os trabalhos
deste GT deverdo, no futuro, enfrentar melhor a eficécia e efetividade das normas de direito
publico, para ndo se tornarem questdes meramente abstratas, sem espelhar a realidade

vivenciada na administracdo publica brasileira.



IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA: UMA ANALISE HISTORICA E CRITICA
ADMINISTRATIVE MISCONDUCT: A HISTORICAL AND CRITICAL ANALYSIS

Flavia Campos Pereira
TallesOliveira Dantas Pinto

Resumo

O presente estudo tem como objetivo analisar a responsabilizacdo do agente publico e
terceiros por atos de improbidade administrativa. Buscou-se analisar o aspecto histérico do
instituto juntamente com o tratamento dado pela doutrina do Direito Administrativo, para se
obter um conceito do que vem a ser a improbidade administrativa. Questiona-se a origem da
Lei n.° 8.429/92 numa perspectiva de legislagdo simbdlica, visto que seu projeto de lei ndo
alterava consideravelmente as legislacfes ja existentes. Em seguida, busca-se analisar o
cardter amplo dos atos de improbidade administrativa que ferem os principios da
Administracdo Publica, carédter este que pode ser restringido em virtude da necessidade de
dolo na prética de tais atos. Por ultimo, anaisa-se a efetividade da responsabilizacéo por
meio daLei de Improbidade Administrativa, como forma de garantir o Direito Fundamental &
Boa Administracdo, chegando-se a conclusdo de que esta ndo gera os efeitos pretendidos,
podendo ser considerada uma forma de encriptacéo do poder, sem efetividade no combate
aos atos de improbidade administrativa.

Palavras-chave: Improbidade administrativa, Lei n.° 8.429/92, Legislacdo ssmbdlica, Direito
a boa administracdo, Encriptacdo do poder

Abstract/Resumen/Résumé

The main objective of this paper is to analyze the accountability of the public worker and of
private people for acts of administrative misconduct. The goal is to analyze the historical

aspect of the institute together with the treatment given by the doctrine of Administrative
Law, to obtain a concept of misconducts acts. It questions the source of Law n° 8.420/92 at a
perspective of symbolic legislation, since his bill didnot change the existing laws. After this,
it tries to analyze the amplitude at the concept of acts of improper conducts against the
principles of public administration, with can be reduced by the needed of fraud in that acts.
Lastly, it analyze effectiveness of the accountability by the Misconduct Administrative Law,
to guarantee the fundamental right to good administration, concluding that the law does not
generate the desired effects, been considered a form of encryption of the power,

ineffectiveness in combating acts of administrative misconduct.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Administrative misconduct, Law n° 8.429/92,
Symbolic legislation, Right to good administration, Encryption of the power
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INTRODUCAO

O texto pretende estabelecer um paralelo entre as diversas formas de responsabilizacao
do agente publico e terceiros envolvidos no trato da coisa publica, ao longo dos anos. Buscou-
se tracar um panorama histdrico a respeito do surgimento da Lei n°. 8.429/92, que elencou
quais as hipoteses de improbidade administrativa e as inovagGes delas advindas, comparando-
as com as formas punitivas anteriormente previstas.

Nesse rumo, procurou-se analisar sistematicamente o tratamento que a doutrina da ao
tema para, dessa forma, comparar se, de fato, a LIA representou alguma inovagdo no sistema
juridico brasileiro, bem como em qual medida se deu. Isso por um olhar iconoclasta sugerido
por Carlos Ari Sundfeld, em Direito Administrativos para Céticos (SUNFIELD, 2014).

Igualmente, objetivou-se analisar o comprometimento da LIA em relacdo a
concretizagdo dos interesses publicos primérios, delimitados por Alessi (ALESSI, 1949), e,
nessa abordagem, perquiriu-se qual a forma de controle realizada pela Lei n° 8.429/92 e se
sua aplicacdo ao longo desses vinte dois anos permitiu que ela deixasse de ser uma legislacédo
simbolica (NEVES, 2007) passado a contribuir para o Direito Fundamental a Boa
Administragdo (FREITAS, 2009).

Por fim, almejou-se estabelecer uma comparacdo entre a LIA e a sua aplicagédo no
direito brasileiro diante da concepcao sustentada por Gabriel Méndez Hincapie e Ricardo
Sanin Restrepo de que quando o cidaddo ndo recebe instrumentos para compreender as leis e
utilizar os instrumentos por elas disponibilizados, fica impedida uma interacéo politica direta,

participativa e democrética.

2 O INSTITUTO DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA REVELADO PELA
DOUTRINA ADMINISTRATIVISTA

O instituto da improbidade administrativa consagrado na Lei n°. 8.429/92 é um tema
relevante sobre o qual todos os manuais de direito administrativo tratam, em maior ou menor
grau de profundidade.

Porém, em medida inversamente proporcional a relevancia do tema, os livros de
referéncia de grande aderéncia no universo das Faculdades de Direito e, em geral, adotados
por aqueles que atuam diretamente com o assunto ndo se atentam em tratar 0 assunto com 0s

olhos voltados para novas perspectivas, mantendo-se presos as premissas historicamente
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inerentes ao Direito Administrativo, sem permitir uma analise critica e com vistas a atingir o
real objetivo da norma®.
José dos Santos Carvalho Filho? conceitua a acio de improbidade administrativa,
afirmando que
E aquela em que se pretende o reconhecimento judicial de condutas de
improbidade na Administracdo, perpetradas por administradores
publicos e terceiros, e a consequente aplicacdo das sancdes legais,

com o0 escopo de preservar o principio da moralidade.

Marcal Justen Filho®, por sua vez, ndo conceitua acdo de improbidade administrativa,
mas a define como “a a¢do ou omissao violadora do dever constitucional de moralidade no
exercicio da funcdo puablica, que acarreta a imposi¢do de sangdes civis, administrativas e
penais, de modo cumulativo ou ndo, tal como definido em lei”.

Maria Sylvia Zanella di Pietro*, Hely Lopes Meirelles® e Diogo de Figueiredo Moreira
Neto®, em suas obras, ndo trazem um conceito especifico para o ato de improbidade
administrativa nem para a a¢do, mas travam alguma discussao a respeito.

A primeira propde uma relevante ligagcdo entre a improbidade e a moralidade
administrativa. Para a autora’

N&o é facil estabelecer a distin¢do entre moralidade administrativa e
probidade administrativa. A rigor, pode-se dizer que sdo expressdes
que significam a mesma coisa, tendo em vista que ambas se
relacionam com a ideia de honestidade na Administracdo Publica.
Quando se exige probidade ou moralidade administrativa, isso
significa que ndo basta a legalidade formal, restrita, da atuacdo
administrativa, com observancia da lei; é preciso também a

observancia de principios éticos, de lealdade, de boa-fé, de regras que

1 Nesse exato sentido, Carlos Ari Sundfeld adverte que “uma caracteristica dos livros de referéncia, onde se
aprendem as coisas basicas sobre qualquer area do Direito, é que o estilo oculta sua principal funcéo: a de caixa
de ferramentas. O estilo € o da exposi¢cdo sistematica cientifica, em que classificacdes e conceitos se
encadeiam, tudo pressupondo coeréncia e certeza. O direito desses livros ndo comporta, em si, solu¢gbes
opostas para uma mesma duvida” (SIC). p. 45.

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. S0 Paulo: Atlas, 2012, p. 1059.

3 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 1083.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2012.

5> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros: 2013.

6 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutéria, parte geral e parte
especial. Rio de Janeiro: Ed. Forense, 2009.

7 DI PIETRO, op. cit., 2012, p. 816.
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assegurem a boa administragdo e a disciplina interna na
Administracdo Publica.

O segundo, relaciona a improbidade administrativa ao“Direito Administrativo
sancionador”, afirmando que o regime juridico brasileiro traz um conjunto de leis cujas
normas se aproximam do Direito Penal. Segundo ele, “esse conjunto busca a punigcdo de
condutas lesivas ao dever de probidade e contrérias aos principios, especialmente o da
moralidade”®. Como integrantes deste conjunto de leis, ele cita a Lei de Improbidade
Administrativa (Lei n.°8.429/92), a Lei de Acdo Popular e a Lei 12.846/2013 (LAC).

Moreira Neto®, na mesma esteira de Di Pietro, adverte sobre a obrigagio de probidade
que aqueles que se sujeitam a LIA possuem, afirmando que o dever de probidade
administrativa vem a ser a particularizacdo do dever ético geral de conduzir-se honestamente
(honeste vivere).

Diante desse panorama, ainda que analisado apenas parte (expressiva) da doutrina
administrativista, pode-se concluir que, apesar de nem todos os autores terem apresentado um
conceito expresso sobre a improbidade administrativa, € possivel perceber que, de modo
geral, todos eles associam a improbidade administrativa a ideia de moralidade, de lealdade, de
ética, além, claro, de ilegalidade. Sdo unissonos ao afirmar que a partir do momento em que 0
agente publico ou um terceiro atuam de maneira imoral ou ilegal, cabivel sera a acdo de

improbidade administrativa.

3 LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA (N°. 8.429/92): UM BREVE
APANHADO HISTORICO.

Conforme explicitado, a improbidade administrativa esta inarredavelmente associada a
ideia de moralidade administrativa, muito embora também tenha relacdo direta com outros
principios e regras do Direito Administrativo.

Entretanto, neste ponto especifico, € preciso perquirir até que ponto a edi¢do da Lei n°.
8.429 representou um avan¢o no combate da imoralidade administrativa e quais as inovacoes
foram promovidas e em qual momento historicos editada.

Essa observagdo se mostra relevante na medida em que os manuais de referéncia ndo
analisam quais as mudancas préaticas foram acrescentadas pela lei, quais os fatos histéricos

gue ensejaram a sua criacdo e, principalmente, se a interpretacdo conferida a Lei n°. 8.429/92

8 MEIRELLES, op. cit., 2013, p. 128.
9 MOREIRA NETO, op. cit., 2009, p. 359.
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tem sido suficiente para atingir os objetivos para os quais foi pensada. Quando muito,
correlacionam a LIA a ordem constitucional instaurada pela CR/88%°.

Sem pretender fazer um estudo historico aprofundado, depreende-se que antes da
promulgacdo da Lei n° 8.429/92, trés leis tratavam de atos ilicitos cometidos por servidores
ou empregados publicos que gerassem enriquecimento ilicito: a Lei n.° 3.164/56, a Lei n.°
3.502/58 e 0 Decreto-Lei n° 359/68, tendo as duas primeiras sido expressamente revogadas
pelo art. 25 da LIA.

Em linhas gerais, estas trés leis tratavam dos casos de locupletamento ilicito por
influéncia ou abuso de poder, que poderiam levar ao sequestro e ao perdimento de bens, ndo
sendo as demais formas que hoje conhecemos, de improbidade, abrangidas por elas.

Ocorre que com o advento da nova ordem constitucional democratica imposta pela
Constituicdo de 1988, o principio da moralidade passou a integrar expressamente o rol de
principios a serem observados no ambito da Administracdo Publica (art. 37, caput), de modo
a se instaurar um grande debate a respeito de sua real extensao.

Mas, ainda que tal principio tenha sido erigido a esfera constitucional pela
Constituicdo Cidadd, bem como o art. 37, §4°, da CR/88 tenha previsto que “0s atos de
improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcao
publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erério, na forma e gradacdo
previstas em lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel”, conforme se pretende demonstrar, néo
foi essa a causa principal para o surgimento da Lei de Improbidade Administrativa.

Com efeito, a Lei n.° 8.429/92 surge em um momento extremamente conturbado no
cenario politico brasileiro, quando em 7 de agosto de 1991, por meio da Mensagem n°.
406/91," o Poder Executivo encaminhou a Cémara dos Deputados o Projeto de Lei n.
1.446/91, que visava estabelecer o procedimento para suspensdo de direitos politicos, perda da
funcdo publica, indisponibilidade de bens e ressarcimento ao erario, no caso de
enriquecimento ilicito no exercicio de cargo, emprego ou funcdo da administracdo publica
direta, indireta e fundacional.

A época, o Governo sofria diversas dentncias de corrupcao, que acabaram levando ao
impeachment do entdo Presidente da Republica Fernando Collor de Mello, em 29 de
dezembro de 1992, o que gera profunda surpresa ao se verificar que este mesmo Poder

Executivo propds um projeto de lei que buscava combater determinados atos de corrupcao.

10Maria Sylvia Zanella di Pietro, por exemplo, atribui a edi¢do da LIA ao fato de a moralidade administrativa ser
erigida a principio constitucional.

1CAMARA DOS DEPUTADOS. Diario do Congresso Nacional, ANO XLVI - N° 99. Disponivel
em:http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD17AG0O1991.pdf#tpage=68. Acesso em: 15 jan. 2015.
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Na realidade, a propositura do Projeto de Lei em um momento que a conjuntura
politica se mostra extremamente fragil e desacreditada leva a um importante questionamento:
qual a real razéo politico-legislativa ensejou tal iniciativa.

E essa pergunta se mostra mais relevante ao se fazer uma comparagao entre o Projeto
n.° 1.446/91 e as mencionadas leis j& existentes a época (Leis n.° 3.164/56 e n.° 3.502/58 e
Decreto-Lei n° 359/68). Isto porque é possivel perceber que o projeto apresentado pelo
executivo apenas aumentou o rol de espécies de sancOes aplicaveis aos casos de
enriquecimento ilicito, visto que antes eram previstas tdo somente o sequestro'?, o perdimento
de bens®® e o confisco!*, e o projeto de lei criou hipdteses de perda de fungéo, suspensdo de
direitos politicos, entre outros, amoldando-se ao comando da CR/88.

De forma direta, percebe-se que o projeto apresentado pelo Executivo em nada
contribuiu para impor mais rigor ao combate a imoralidade administrativa e a corrupcéo, eis
que apenas incrementou algumas hipdteses de punicdo, mas sem alargar as situacdes ilegais e
improbas.

Porém, ao ser apresentado na Camara dos Deputados, o projeto de lei sofreu 302
(trezentas e duas) emendas; recebendo um substitutivo ao chegar no Senado Federal; e,
voltando para a Camara dos Deputados, sofreu mais emendas, para depois ser enviado ao
Presidente da Republica®®. Assim, o referido projeto de lei apresentado pelo Executivo, sofreu
tantas alteracOes que nada tem a ver com seu resultado, a Lei n.° 8.429/92.

3.1 ORIGEM E APLICACAO NUMA PERSPECTIVA DE LEGISLACAO
SIMBOLICA?

Inegavelmente, a Lei de Improbidade Administrativa foi pensada e gestada em um
momento de crise politica e, nessa perspectiva, pode-se sustentar que a sua elaboracdo se deu
com o objetivo principal de reforcar a confianca no sistema juridico-politico contestado.

Marcelo Neves'®, citando Murray Edelman, fala sobre a politica simbdlica, afirmando
que

Os atos politicos simbolizam para a massa dos espectadores tanto

tranquilizagdo quanto ameaga, mas a politica simbolica serve antes a

12 Art. 1° da Lei n°. 3.164/56 e art. 1° da Lei n°. 3.502/58.

13 Art. 1° da Lei n°. 3.164/56 e art. 1° da Lei n°. 3.502/58.

14 Art. 1° do Decreto-Lei n°. 359/68.

15CAMARA DOS DEPUTADOS. Projetos de leis e outras proposicdes. Projeto de Lei n.° 1.446/91. Disponivel
em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=192235. Acesso em: 15 jan.
2015.

16 NEVES, Marcelo. A constitucionalizagéo simbolica. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2007, p. 24.
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harmonia social, reduzindo as tensdes e, portanto, desempenhando

primariamente uma fungéo aquietadora do publico.

Depois, ao tratar da legislacdo simbolica, o autor afirma que esta seria a producdo de
leis que teriam finalidades politicas de carater ndo especificamente normativo-juridico, ou
seja, existiriam leis que desde sua edigdo ndo teriam como funcdo alcancar inovacoes
concretas no ordenamento juridico, mas uma funcéo politica.

O autor, entdo, utilizando-se do modelo sistematizado por Harold Kindermann afirma
que o0 “contetdo de legislagcdo simbolica pode ser: a) confirmar valores sociais, b) demonstrar
a capacidade de acdo do Estado e c) adiar a solugdo de conflitos sociais através de
compromissos dilatorios'””, afigurando-se pertinente ao presente estudo a segunda espécie de
legislacdo simbdlica analisada por ele, qual seja, a legislacdo-alibi.

Como dito, o Projeto de Lei n.° 1.446/91 surgiu em um momento conturbado na
politica, o Poder Executivo era alvo de denuncias de corrupcdo e perdia a confianca da
populacdo. Era necessario, entdo, que o Governo recuperasse essa confianca perdida,
mostrando ao povo que poderia ser um Governo confiavel, que ndo sé ndo praticava atos de
corrupgao, como, ao contrério, esforgava-se para punir tais atos.

O projeto de lei proposto, no entanto, pouco acrescentou as normas ja vigentes, visto
que, igualmente, apenas pretendeu combater as a¢fes que causavam enriquecimento ilicito,
ndo abrangendo outras formas de atuacdo contrarias a Administracdo Publica.

Neves®® afirma que

Quando, porém, a nova legislacdo constitui apenas mais uma tentativa
de apresentar o Estado como identificado com os valores ou fins por
ela formalmente protegidos, sem qualquer novo resultado quanto a
concretizacdo normativa, evidentemente estaremos diante de um caso
de legislacdo simbolica.

N&o ha ddvida de que o projeto de lei, por pouco acrescentar ao ordenamento juridico
em comparacao a legislacéo ja existente, surge com clara intencao de legislacdo simbolica.

Afinal, a legislagdo-alibi, assim como o projeto inicial, tem como objetivo aumentar a

confianca do cidaddo no Governo, buscando satisfazer suas expectativas diante de

17 NEVES, op. cit., 2007, p. 33.
18 NEVES, op. cit., 2007, p. 33.
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determinadas situacOes, sem, em contrapartida, representar uma real inovacdo legislativa ou
possuir alguma eficacia.'®

No entanto, ao chegar ao Poder Legislativo, o projeto de lei sofreu diversas alteracdes,
passando, ai sim, a inovar no ordenamento juridico, visto que, além dos atos que causam
enriquecimento ilicito, passaram a sancionar os atos que causam lesdo ao erario e 0s atos que
atentam contra os principios da Administracéo Publica.

Sendo assim, pode-se afirmar que, embora esta norma tenha surgido como uma forma
de legislacdo-alibi, com o objetivo de resposta a presséo popular gerada pelas dendncias que o
Governo sofria, as emendas e os substitutivos deram efetivo resultado a lei, fazendo com que
perdesse o seu carater de “hipertrofia da sua fun¢éo simbdlica em detrimento da concretizag@o
normativa do respectivo texto legal”?®, passando a ter efetividade no mundo juridico,
satisfazendo um pouco o clamor popular pela moralizacdo da Administracao Publica.

Contudo, é possivel discutir se todas estas alteracbes dadas pelo Poder Legislativo
fizeram com que a Lei, que antes ndo teria efetividade, passasse a ter uma amplitude maior do
que se desejava, principalmente em virtude da previsdo dos atos de improbidade
administrativa que atentam contra os principios da Administracao Pablica.

Investiga-se, pois, as formas de improbidade administrativa para, em seguida, analisar
a sua efetividade.

3.2 ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A referida lei traz, nos artigos 9°, 10 e 11, as trés formas de atuacdo que podem levar a
uma acdo de improbidade administrativa, podendo ser, respectivamente, atos que importam
enriquecimento ilicito, prejuizo ao erario ou atentar contra principios da Administracdo
Publica.

O presente trabalho buscard analisar especificamente os atos de improbidade
abrangidos no art. 11 da lei, pois, conforme sera apresentado, cabe discussdo se esta espécie
de ato de improbidade pode ser muito ampla, em virtude da possivel indeterminacdo gerada

pela expressao “principios da Administragdo Publica”.

19 Neves, inclusive, afirma que “Em face da insatisfagido popular perante determinados acontecimentos ou da
emergéncia de problemas sociais, exige-se do Estado muito frequentemente uma reag¢do solucionadora
imediata. Embora, nesses casos, em regra, seja improvavel que a regulamentacdo normativa possa contribuir
para a solucdo dos respectivos problemas, a atividade legiferante serve como um alibi do legislador perante a
populagéo que exigia uma reacéo do Estado.” (p. 37)

20 NEVES, op. cit., 2007.
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Marcal Justen Filho?!, inclusive, chama a atencdo para essa possivel amplitude,
afirmando que “no art. 11, ha uma definicdo ampla, que exige interpretacdo restritiva, sob

pena de transformacdo de qualquer infracdo em ato de improbidade”.

3.3 A IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E O ATENTADO AOS PRINCIPIOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

O art. 11 da Lei n.° 8.429/92 traz a previsdo dos atos de improbidade que atentam
contra os principios da Administracdo Publica, citando as acGes e omissdes que violam 0s
deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as instituicdes.

E importante salientar que essa relacéo de principios que foram enumerados no caput
do art. 11 ndo espelham todos os principios aplicaveis a Administracdo Publica, portanto,
pode-se concluir que sdo principios enumerados aleatoriamente, sendo que o dispositivo
busca alcancar todos os principios, e ndo apenas este pequeno rol. José dos Santos Carvalho
Filno?? afirma que “na verdade, o legislador disse menos do que queria”.

Além disso, o artigo relaciona diversas condutas que podem ser consideradas atos de
improbidade contra os principios da Administragdo Publica, mais uma vez, de acordo com a
doutrina administrativistas, esse rol de condutas é meramente exemplificativo, sendo que
outras condutas, ndo previstas na lei, podem ser consideradas atos de improbidade

administrativa que importam em enriquecimento ilicito.

3.4 CARATER AMPLO DOS PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Carlos Ari Sundfeld?, no seu Direito Administrativo para Céticos, critica 0 uso dos
principios do Direito Administrativo, principalmente daqueles que ele chama de
hiperprincipios, que sdo considerados pela doutrina como fundamentos para todo o Direito
Administrativo.

O autor entende que, em geral, os principios sdo muito vagos. Afirma que “no mundo
juridico prético, citar hiperprincipios €, em geral, 0 melhor modo possivel de trapacear. Um

trugue para esconder a falta de fundamento dos pedidos, o puro voluntarismo na tomada de

21 JUSTEN FILHO, op. cit., 2014, p. 1099.

22 CARVALHO FILHO, op. cit., 2012, p. 1073.
23 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para céticos. Sdo Paulo: Malheiros, 2014.
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decisdes e até a mais descarada violagdo de normas”. Ele diz ainda que “na pratica juridica
nunca aceite hiperprincipio no lugar das detalhadas normas juridicas vigentes”?*.

Para ele, pelo fato de os principios serem vagos, indeterminados, acabam justificando
qualquer tipo de decisdo; o julgador acabaria, assim, podendo motivar qualquer tipo de
decisdo com base em principios do Direito Administrativo. Ele cita?® a Lei n.° 8.429/92, com
relacdo aos atos de improbidade administrativa que atentam contra os principios como
exemplo desta amplitude:

Esse texto, aparentemente indcuo para inibir comportamentos, por
conta da extrema vagueza do que se estava considerando ilicito,
acabou servindo, no decorrer dos anos, como fundamento da maior

parte das acdes de improbidade propostas (...).

3.5 EXIGENCIA DE DOLO

Apesar de alguns autores alegarem a amplitude do conceito de atos de improbidade
administrativa que atentem contra os principios da Administracdo Publica, tanto a doutrina
quanto a jurisprudéncia esclarecem que para que um ato seja caracterizado como ato de
improbidade é necessario um elemento subjetivo reprovavel. Sendo assim, sO sera ato de

improbidade administrativa quando o dolo estiver caracterizado na conduta.

Marcal Justen Filho?® afirma que
N&o se admite infracdo de improbidade, subsumivel ao art. 11, sem
um elemento de dolo. A atuacdo culposa é insuficiente — o que,
insista-se, ndo equivale a afirmar a regularidade dela. E perfeitamente
possivel, sendo obrigatorio, punir condutas irregulares ilicitas
praticadas por agentes estatais. Mas isso nao autoriza a impor sancéo
de improbidade para toda e qualquer conduta administrativa irregular.

A tanto se opde o principio da proporcionalidade.

Como visto no exame da doutrina acerca do tema, Hely Lopes Meirelles inclui a Lei
n.° 8.429/92 dentro do que ele chama de Direito Administrativo sancionador. Para ele, esta lei

e outras normas (como a Lei da Acdo Civil Publica e da Agdo Popular) devem ser

24 SUNDFELD, op. cit., 2014, p. 186.
25 SUNDFELD, op. cit., 2014, p. 214.
26 JUSTEN FILHO, op. cit., 2014, p. 1100.
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interpretadas com base nos principios do Direito Penal, como o principio da culpabilidade,
que determina que a puni¢do ou a sancao sé tem base constitucional para a conduta dolosa ou
culposa. Para o autor?’, portanto,
Na esfera do Direito Administrativo sancionador, a pena do agente ou
do terceiro com base nas leis acima citadas ndo pode decorrer de
conduta culposa, na medida em que esse conjunto de leis tem por
finalidade punir o administrador improbo, desonesto, ou seja, aquele
que atentou contra a “probidade na administragao” (CF/88, art. 85, V),
ndo o que agiu com imprudéncia, negligéncia ou impericia.
Nesse sentido, de que € necessaria a comprovacdo do dolo para que o ato seja

considerado ato de improbidade administrativa, podemos encontrar varias decisoes:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. AQAO CIVIL
PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. AUSENCIA DE
MA-FE DO ADMINISTRADOR AGENTE PUBLICO. REEXAME
DE MATERIA FATICA. SUMULA N.° 07/STJ. DESPACHO QUE
RECEBE A INICIAL. AGRAVO DE INSTRUMENTO PREVISTO
NO ART. 17, § 10 DA LEI 8429/92.

(..)

3.Aexegese das regras insertas no art.11 da Lei 8.429/92, considerada
a gravidade das sancOes e restricdes impostas ao agente publico, deve
ser realizada cum granu salis, maxime porque uma interpretacao
ampliativa poderd acoimar de improbas condutas meramente
irregulares, suscetiveis de correcdo administrativa, posto ausente a
ma-fé do administrador puablico, preservada a moralidade
administrativa e, a fortiori, ir além de que o legislador pretendeu.

4.A ma-fé, consoante cedico, é premissa do ato ilegal e improbo e a
ilegalidade s6 adquire o status de improbidade quando a conduta
antijuridica fere os principios constitucionais da Administracao
Pablica coadjuvados pela ma-intencdo do administrador.

5. A improbidade administrativa, mais que um ato ilegal, deve
traduzir, necessariamente, a falta de boa-fé, a desonestidade, o que néo

restou comprovado nos autos pelas informacgdes disponiveis no

27 MEIRELLES, op. cit., 2013, p. 129.
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acordao recorrido.(...) (Resp n.® 841.421; Rel. Min. Luiz Fux, Primeira

Turma)?.

Sendo assim, ndo se pode falar em amplitude da Lei de Improbidade Administrativa
no que toca aos atos que ferem os principios da Administragdo Publica, visto que é exigivel a
conduta dolosa, a ma-fé do administrador. E se o agente publico age com ma-fé na
administracdo da coisa publica, nada mais sensato que ele tenha que responder a agédo de

improbidade administrativa.

4 DIREITO FUNDAMENTAL A BOA ADMINISTRACAO E A EFETIVIDADE DA
LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA A LUZ DOS CONCEITOS DE
DEMOCRACIA CONTESTATORIA DE PHILIP PETTIT E SOCIEDADE
DIALOGICA DE JURGEN HABERMAS

Delimitada as formas e interpretacdes da improbidade administrativa, € possivel se
questionar se a forma como a LIA é aplicada se mostra efetiva, ou seja, se atinge as
finalidades para as quais foi pensada e, principalmente, se abarca os interesses daqueles que
detém legitimidade direta para exigir da Administracdo Publica a execucdo de servicos
publicos de qualidade sem que haja violagdo a moralidade Administrativa.

E bem verdade que consoante a teoria defendida por Marcelo Neves o que torna a
legislacdo simbolica ndo é a sua efetividade, mas a sim a sua eficacia. Ou seja, uma vez que a
lei proposta gera o minimo de eficécia, estar-se-ia diante de uma hip6tese de uma legislagdo
ndo simbdlica.

Em suas palavras®®:

A legislacdo simbdlica € caracterizada por ser normativamente
ineficaz, significando isso que a relagdo hipotético-abstrata ‘se-entdo’
da ‘norma primdria’ e da ‘norma secundaria’ (programacao
condicional) ndo se concretiza regularmente. Ndo é suficiente a ndo-
realizagdo do vinculo instrumental ‘meio-fim’ que resulta
abstratamente do texto legal (programa finalitico) para que venha

discutir-se sobre a funcdo hipertrofiante simbdlica de uma lei. Sendo

28 BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Recurso especial n.° 841.421. Primeira Turma. Relator: Min.
Luiz Fux. Julg. 22 maio 2007.
29 NEVES, op. cit., 2007, p. 51.
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eficaz, ou seja, reqularmente observada, aplicada, executada ou usada

(concretizacdo normativa do texto legal), embora inefetiva (no-

realizacdo dos fins), ndo cabe falar de leqgislacdo simbolica.

Contudo, afigura-se evidente que nem toda lei que produz os minimos efeitos — tal
como, indiscutivelmente € o caso da Lei n°. 8.429/92 — gera efeitos relevantes a transformar a
realidade social, afinal, a sua simples aplicacdo ndo e suficiente para atingir os objetivos por
ela previstos.

Nesse tocante, é de se questionar se a reiteracdo da auséncia dos efeitos para 0s quais
foi criada ndo implica, de certo modo, a sua classificacdo como legislacdo simbdlica. E, além
disso, se, mesmo sendo eficaz, é capaz de “contribuir formalmente para maior efetividade dos
direitos por ela regulados”®°, e consequentemente, se a lei estd apta a assegurar o direito
fundamental & boa administracdo na perspectiva defendida por Juarez Freitas®®:

Trata-se do direito fundamental a administracdo publica eficiente e
eficaz, proporcional cumpridora de seus deveres, com transparéncia,
motivacdo, imparcialidade e respeito a moralidade, a participacdo
social e a plena responsabilidade por suas condutas omissivas e
comissivas. A tal direito corresponde o dever de a administracéo
publica observar, nas relacbes administrativas, a cogéncia da

totalidade dos principios constitucionais que a regem.

E que, na ideia defendida pelo Marcelo Neves,
“o efeito basico da legislacdo como formula de compromisso dilatorio
é o de adiar os conflitos politicos sem resolver realmente os problemas
sociais subjacentes. A ‘conciliagdo’ implica a manutencdo do status
quo e, perante o0 publico-espectador, uma ‘representa¢do’ /’

encenacdo’ coerente dos grupos politicos divergentes”.

Nesse contexto, afigura-se legitima a afirmacdo de que para ser considerada uma
legislagdo ndo simbdlica a lei precisa ser eficaz e também concretizar de forma satisfatoria as

finalidades para as quais foi idealizada, sob pena de se incorrer na mesma inefetividade da

S°HABERMAS, Jurgen. A inclusdo do outro. Sdo Paulo: Loyola. 2006
31 FREITAS, Juarez. Discricionariedade Administrativa e o Direito Fundamental a Boa Administracéo Publica.
Malheiros, 2009, p.22.
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legislacdo simbolica de Neves. Afinal, ndo basta que seja adequada a resolucdo de
determinado problema social se ndo for aplicada de forma a assim permitir.

Marinella Machado Araujo, afirma que “o controle processual e democratico da
aplicacdo de leis ou, no caso, da execucdo de politicas publicas é tdo importante quanto a
producdo legislativa ou a elaboracdo dessas politicas”, de modo que “ndo sdo as leis que
concretizam os direitos por elas garantidos, mas as ac¢6es (do Estado, dos individuos) que as
executam”®,

Em relacdo a LIA, conforme abordado, a sua finalidade precipua foi de preservar a
moralidade administrativa, a fim de garantir uma Administracdo Publica proba e preocupada
com aqueles interesses publicos primarios defendidos por Renato Alessi, 0 que notadamente
ndo se solucionou, mesmo depois de mais de 20 anos de vigéncia.

E mais, percebe-se que, além de ndo ter solucionado esse objetivo inicial, a LIA ndo se
mostra apta a resolver outro desafio hodierno consistente na necessidade de construgdo de
uma sociedade dialégica como forma de legitimar a acdo do Estado.

Nesse sentido, Habermas afirma que

em estados democraticos e plurais, a efetividade de direitos é
proporcional a legitimidade popular porque reforca a relacdo de
identidade entre juizos de justificacdo que fundamentam a producéo
legislativa e interesse publico manifestado nas esferas publicas. E, ao
fazé-lo, amplia a forca normativa da lei. A ideia de representatividade
sobre a qual se estrutura o poder politico no Estado de Direito, em sua
origem liberal, € insuficiente tanto para garantir a diversidade social,
econdmica e cultural dos interesses que sustentam cada cidaddo,
quanto para sustentar o respeito a diferenca sobre o qual se erige o
significado de igualdade em democracias plurais. Por isso, é preciso
garantir que a construgéo dessa legitimidade seja procedimental, e ndo
episodica®.

O que, igualmente, Philip Pettit afirma ser a democracia contestatoria que refere-se a

2ARAUJO, Marinella Machado. Participagéo popular, funcéo legislativa e funcdo executiva: a contribuicdo da Lei
Organica do Municipio de Belo Horizonte. 2010. 20 anos da Lei Organica do Municipio de Belo Horizonte.

33ARAUJO, Marinella Machado. Participagéo popular, funcéo legislativa e funcdo executiva: a contribuicdo da Lei

Organica do Municipio de Belo Horizonte. 2010. 20 anos da Lei Organica do Municipio de Belo Horizonte
citando Habermas.
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Meios utilizados pelas autoridades, sejam elas governamentais ou
legislativas, para consultar a sociedade civil organizada quando da
tomada de decisdes politicas, com o fim de garantir que as decisdes
tomadas estejam em consonancia com o0 interesse comum dos
cidaddos destinatarios dessas agdes. Essas formas sdo importantes na
democracia contestatoria porque contribuem para garantir que o
interesse comum seja, de fato, um interesse a ser efetivado pelas

politicas publicas, pelas tomadas de decisdo dos governos”3*,

Com efeito, a forma como a LIA é interpretada pelos doutrinadores e pela
jurisprudéncia ndo se mostra apta a atingir esses efeitos desejaveis de interlocucdo entre a
Administracdo Publica e os destinatarios da norma, ainda que, de certo modo, possam
representar a administracdo a pratica de atos de improbidade (art. 14, caput, da Lei n°.
8.429/92).

Demonstrou-se, nesse sentido, a apuracdo da improbidade de forma atrelada a
requisitos formais. Ainda que se admita a responsabilizacdo do agente publico pela violacéo
de principios, nota-se que, mesmo nesse caso, a afericdo do ato € associada a questbes
contabeis, por exemplo.

N&o raras vezes a improbidade esta dissociada da analise da eficiéncia do
administrador publico. Alias, nesse sentido, o proprio art. 5° da LIA ndo mencionou o
principio da eficiéncia como de imprescindivel observancia, de modo a inviabilizar que no
curso de acdo de improbidade se afira se o interesse primario foi ou ndo atingido em
determinado concreto.

N&o se quer dizer que 0s atos contrarios as regras gerais de orcamento e financas ndo
devam ser observados, mas sim que se limitar a analise nessa perspectiva ndo se concretiza de
forma eficiente as finalidades da lei.

Revela-se, portanto, um empecilho para que se concretize o direito fundamental a boa
administracdo defendido por Juarez Freitas. Isso porque se a efetivacdo desse direito
pressupde a “criatividade, inovagdo, resisténcia as pressoes espurias do imediatismo” em

busca da eficiéncia o seu controle também se mostra prejudicado.

34PETTIT, Philip. Teoria da Liberdade. Belo Horizonte. Del Rey. 2007. Citado no livro da Marinella ARAUJO.
Marinella Machado. Participacdo popular, funcao legislativa e funcdo executiva: a contribuicdo da Lei Orgénica
do Municipio de Belo Horizonte. 2010. 20 anos da Lei Organica do Municipio de Belo Horizonte.
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Conforme leciona 0 autor® “a discricionariedade administrativa legitima como a
competéncia administrativa (ndo mera faculdade) de avaliar e escolher, no plano concreto, as
melhores solucBes, mediante justificativas validas, coerentes e consistentes de conveniéncia
ou oportunidade (com razdes juridicamente aceitaveis), respeitados os requisitos formais e
substanciais da efetividade do direito fundamental a boa administragdo publica”.

Esse conceito trabalhado por Juarez permite inferir que somente € legitimo aquele ato
(discricionario) que se destina, no caso concreto, a encontrar a melhor solugdo, com base em
razdes de fato e de direito que justifiquem a tomada de deciséo pela Administracéo.

E, nesse aspecto, com certa frequéncia se depara com decisdes no sentido de que a ma
gestdo da verba publica isoladamente ndo configura ato de improbidade, pois (teoricamente) a
lei ndo pretendeu punir o administrador indbil, mas sim aquele improbo.

As acbes do Estado e, principalmente, as politicas publicas devem estar alinhadas aos
anseios sociais (inclusive das minorias), num constante dialogo a fim de se garantir que o ato
administrativo atinja os interesses dos destinatarios das acdes estatais. Dessa forma, revelam-
se contrarios ao direito (principio da juridicidade) todos aqueles atos praticados em desacordo
com essa premissa.

Sintonizada a essa ideia, é 0 pensamento de Juarez Freitas que afirma que todos os
atos administrativos sdo controlaveis e que toda conduta administrativa, seja ela vinculada ou
discricionéria, s6 se legitima se imantada pelo primado dos principios constitucionais em

conjunto, sob pena de se permitir a discricionariedade sem freios.

5 ENCRIPTACAO DO PODER

Gabriel Méndez Hincapie e Ricardo Sanin Restrepo tratam no seu texto “La
Constituicion Encriptada: Nuevas formas de emancipacion del poder global”*® do que eles
denominam encriptacdo do poder. Para eles, a ideia de democracia é utilizada como
encobridora de dispositivos que tém com fungéo excluir o cidaddo, o povo, como forma de

garantir o poder.

35 FREITAS, op. cit., 2009, p.24.

36HINCAPIE, Gabriel Méndez y RESTREPO, Ricardo Sanin. LA CONSTITUCION ENCRIPTADA: Nuevas formas
de emancipacion del poder global. Revista de Derecho Humanos y Estudios Sociales. Ano IV No. 8 Julio-
Diciembre 2012, p. 97-120. Disponivel em

< http://www.uaslp.mx/Spanish/Academicas/FD/REDHES/Documents/N%C3%BAmMero%208/Redhes8-05.pdf>.
Acesso em 15 janeiro 2015.
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Ademas, la constitucién encriptada permite descubrir la via para la
emancipacion del sujeto politico excluido, el pueblo oculto, por medio
de un amplio programa de investigacion y accion politica encaminado
a la desencriptacion de las constituciones y sus copias inmaculadas en

las méximas instancias del poder local y mundial (p. 97).

Ao analisar superficialmente a Lei de Improbidade Administrativa, como o faz a
maioria da doutrina administrativa, seria possivel se falar na norma como um instrumento a
disposi¢édo do cidaddo para o combate aos atos improbos.

No entanto, a analise aprofundada do tema mostra que a referida lei ndo possui a
efetividade necessaria para alcancar esse objetivo, o que faz com que o cidaddo ndo possua
instrumento para 0 combate as atuac6es improbas dos administradores publicos.

Isto porque, de forma implicita, muitas vezes a legislacdo € criada de forma tdo técnica
que impede que os préprios cidaddos participem da concretizagdo de suas finalidades. E, em
certa medida, é interpretada de modo a impedir a aplicacdo de todas as dimensGes possiveis,
sendo, pois, um empecilho para que seja efetividade, pois depende de um restrito grupo de
pessoas que tenha pleno acesso a lei para que seja implementada.

Nesse rumo de ideias, pode-se afirmar que a interpretacdo conferida a LIA diversas
vezes ndo permite que seja um instrumento habil para se combater os atos administrativos
improbos. Pois, a despeito de ndo possuir uma linguagem que restringe o acesso, tem-se
exigido para sua aplicacdo requisitos ndo existentes na lei, como por exemplo, o dolo em
determinados casos e, em outros, a alegacdo de que a “violacdo aos principios da
administracdo” sé¢ um termo muito amplo, 0 que impede a sua ampliacdo generalizada.

Em ultima andlise, o que se percebe é uma forma de encriptacdo do poder, eis que a
forma como ¢€ interpretada e aplicada a LIA impede de maneira notavel que sejam atingidos
0s objetivos para os quais foi criada, sendo, sobremaneira, um empecilho para concretizacao

de um Estado plenamente democratico, na esteira do que defendido por Sanin e Hincapie.
6 CONCLUSAO
A improbidade administrativa, vista como a agdo ou omisséo violadora do dever

constitucional de moralidade no exercicio da fungdo publica é tratada pela Lei n.° 8.429/92, a

conhecida Lei de Improbidade Administrativa (ou LIA). Parcela significativa da doutrina
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administrativista se debruca nos estudos desta matéria, no entanto, apenas de maneira
superficial, sem se adentrar na origem e nos efeitos desta.

A lei de improbidade administrativa surge em um conturbado momento politico, em
que o Governo Collor sofria reiteradas denuncias de corrupcao. O Poder Executivo apresenta,
neste momento, o Projeto de Lei n.° 1.446/91, que trazia algumas novas sangdes para 0s atos
de enriquecimento ilicito no exercicio de cargo, no entanto, em analise de todos 0s
dispositivos do referido Projeto de Lei, percebe-se que este ndo trazia mudancas
significativas, o que justifica o entendimento de que, em principio, a inten¢do seria menos
uma lei eficaz, e mais uma forma de aumentar a confiangca no cidaddo no Governo em
questdo. E o que Marcelo Neves denomina de legislagdo-alibi, uma espécie de legislagio
simbolica. No entanto, no Poder Legislativo, o referido projeto de lei sofre indmeras
alteracdes, fazendo com que fossem sancionadas outras espécies de atos de improbidade,
tentando aumentar, dessa forma, a efetividade da norma.

Uma das alteracdes significativas entre o Projeto de Lei n.° 1.446/91 e a redacéo final
da Lei n.° 8.429/92 foi a insercao dos atos de improbidade que atentam contra os principios da
Administracdo Publica, o que leva a questionar, com base nos argumentos de Carlos Ari
Sundfeld, se a amplitude dos principios ndo faria com que a LIA se tornasse extremamente
vaga, passivel de atacar atos que ndo deveriam ser encarados como atos de improbidade
administrativa. Entretanto, percebe-se que a exigéncia de dolo para a configuracdo de um ato
de improbidade faz com que essa amplitude que Carlos Ari Sundfeld cita seja diminuida,
visto que para a configuracdo de um ato de improbidade vai ser sempre necessaria a
comprovacao do elemento subjetivo.

Entretanto, percebe-se que apesar de ter perdido o carater de legislacdo simbolica,
visto que a lei teve um minimo de efetividade, é possivel perceber que sua aplicacdo nédo
consegue, por si s6, alcancar o objetivo de eliminar os atos de improbidade e garantir o direito
fundamental & boa administracdo. Além disso, ndo proporciona 0 acesso aos reais
destinatarios do instrumento que a norma traz, ou seja os proprios cidaddos, visto que a
atuacdo destes se limita a representacdo a autoridade competente do conhecimento de um ato
de improbidade.

Por fim, pelo fato de a Lei de Improbidade Administrativa ndo gerar os efeitos
pretendidos, pode se afirmar que estamos vislumbrando uma forma de encriptagdo do poder,
em que o cidaddo acredita possuir um efetivo instrumento de combate aos atos de
improbidade, mas, no final, tal instrumento ndo é adequado para seu objetivo, visto que nédo

possui efetividade.

364



REFERENCIAS

ALESSI, Renato. DirittoAdmministrativo. Milano: A. Giuffree, 1949. 2v

ARAUJO, Marinella Machado. Participacdo popular, funcdo legislativa e fungio executiva: a
contribuicdo da Lei Organica do Municipio de Belo Horizonte. 2010. 20 anos da Lei Organica
do Municipio de Belo Horizonte.

BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Recurso especial n.° 841.421. Primeira
Turma. Relator: Min. Luiz Fux. Julg. 22 maio 2007.

BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Recurso especial n.° 604.151. Primeira
Turma. Relator: Min. José Delgado. 25 abr. 2006.

CAMARA DOS DEPUTADOS. Diario do Congresso Nacional, ANO XLVI - N° 99.
Disponivel em: http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD17AG0O1991.pdf#page=68.

Acesso em: 15 jan. 2015.

CAMARA DOS DEPUTADOS. Projetos de leis e outras proposicdes. Projeto de Lei n.°
1.446/91. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=192235. Acesso
em: 15 jan. 2015.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas,
2012.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2012.

FREITAS, Juarez. Discricionariedade Administrativa e o Direito Fundamental a Boa
Administra¢do Publica. Malheiros, 2009.

HABERMAS, Jirgen. A incluséo do outro. S&o Paulo: Loyola. 2006

HINCAPIE, Gabriel Méndez y RESTREPO, Ricardo Sanin. LA CONSTITUCION
ENCRIPTADA: Nuevas formas de emancipacion del poder global. Revista de Derecho
Humanos y Estudios Sociales. Ano IV No. 8 Julio-Diciembre 2012, p. 97-120. Disponivel
em

< http://www.uaslp.mx/Spanish/Academicas/FD/REDHES/Documents/N%C3%BAmero%20
8/Redhes8-05.pdf>. Acesso em 15 janeiro 2015.

JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2014.

MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. Niter6i: Impetus, 2010.

365


http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD17AGO1991.pdf#page=68
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=192235
http://www.uaslp.mx/Spanish/Academicas/FD/REDHES/Documents/N%C3%BAmero%208/Redhes8-05.pdf
http://www.uaslp.mx/Spanish/Academicas/FD/REDHES/Documents/N%C3%BAmero%208/Redhes8-05.pdf

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros: 2013.
MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros,
2011,

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutoria,
parte geral e parte especial. Rio de Janeiro: Ed. Forense, 20009.

NEVES, Marcelo. A constitucionalizagdo simbolica. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2007.
PETTIT, Philip. Teoria da Liberdade. Belo Horizonte. Del Rey. 2007. Citado no livro da
Marinella ARAUJO. Marinella Machado. Participacdo popular, funcdo legislativa e funcéo
executiva: a contribuicdo da Lei Orgénica do Municipio de Belo Horizonte. 2010. 20 anos da
Lei Orgéanica do Municipio de Belo Horizonte

SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para céticos. Sdo Paulo: Malheiros, 2014.

366



