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RESUMO
A probidade administrativa presume-se, sendo esta remetida a boa-fé e a lealdade. Um individuo

probo é aquele que age com honradez e honestidade, sendo esta Ultima, a palavra-chave. Para
administrar tem que estar bem-intencionado, obedecendo os principios éticos e morais. Quando o
administrador ndo age de acordo com essas exigéncias, resta configurada a improbidade
administrativa, sendo o inverso de probidade, gerando assim a desonestidade, dando suporte 6bvio
para o conceito de improbidade administrativa. Assim, improbidade administrativa é uma expressao
técnica, cuja remete aos termos: desvio de dinheiro e de conduta, beneficios proprios, trafico de
influéncia, enriguecimento ilicito, dentre outros. A improbidade administrativa, sinteticamente, revela
ndo sé atos de grave desonestidade de agente publico, mas também de intoleravel ineficiéncia
administrativa, além de ser notadamente geradora de danos ao eréario, previstos na Lei n° 8.429/92.
Em vista disso, o presente estudo tem como enfoque analisar o tema da improbidade administrativa e
0 seu papel no combate a corrupcdo, bem como a influéncia dos tratados e convencdes
internacionais sobre o tema, percorrendo pelos instrumentos previstos na supramencionada, seus
aspectos juridicos, sociais e historicos, bem como sua aplicacdo e sangdes previstas e a aplicacédo do
acordo de leniéncia. Utilizando-se da metodologia explicativa, com diversas pesquisas bibliograficas
realizadas a partir de publicacdes cientificas que envolvem o tema e analise qualitativa das
informacgdes obtidas.

PALAVRAS-CHAVE: Improbidade administrativa. Lei n°® 8.429/1992. Corrupcdo. Acordo de leniéncia.
Poder publico.

ABSTRACT

Administrative probity is presumed, being this referred to good faith and loyalty. A righteous individual
is one who acts with honesty and honesty, the latter being the key word. To manage, you have to be
well intentioned, obeying ethical and moral principles. When the administrator does not act in
accordance with these requirements, administrative improbity remains configured, being the inverse of
probity, thus generating dishonesty, giving obvious support to the concept of administrative improbity,
thus administrative improbity is a technical expression, which refers to the terms: misuse of money
and conduct, personal benefits, influence peddling, illicit enrichment, among others. Administrative
improbity, in short, reveals not only acts of serious dishonesty by a public agent, but also intolerable
administrative inefficiency, in addition to being notably generator of damage to the treasury, provided
for in Law No. 8429/92. In view of this, this study focuses on analyzing the issue of administrative
misconduct and its role in combating corruption, as well as the influence of international treaties and
conventions on the subject, covering the instruments provided for in the above, its legal and social
aspects. and historical, as well as its application and foreseen sanctions and the application of the
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leniency agreement. Using explanatory methodology, with several bibliographic research carried out
from scientific publications that involve the theme and qualitative analysis of the information obtained.

KEYWORDS: Administrative dishonesty. Law No. 8429/1992. Corruption. Leniency Agreement. Public
Power.

RESUMEN

Se presume probidad administrativa, y esto se hace referencia a ella de buena fe y lealtad. Un
individuo probo es aquel que actla con honor y honestidad, siendo esta Ultima la palabra clave. Para
administrarlo tiene que ser bien intencionado, obedeciendo a principios éticos y morales. Cuando el
administrador no actla de acuerdo a estos requisitos, la improbidad administrativa permanece
configurada, siendo la inversa de la probidad, generando asi deshonestidad, dando evidente soporte
al concepto de improbidad administrativa. Asi, la improbidad administrativa es una expresion técnica,
que se refiere a los términos: malversaciéon de dinero y conducta, beneficios propios, trafico de
influencias, enriquecimiento ilicito, entre otros. La mala conducta administrativa, sintéticamente,
revela no sélo actos de grave deshonestidad de los agentes publicos, sino también una intolerable
ineficiencia administrativa, ademas de causar ya no dafio a la subasta, prevista en la Ley 8.429/92.
En vista de ello, el presente estudio se centra en analizar el tema de la improbidad administrativa y su
papel en la lucha contra la corrupcion, asi como la influencia de los tratados y convenios
internacionales en la materia, pasando por los instrumentos previstos en lo anterior, sus aspectos
juridicos, sociales e histéricos, asi como su aplicacién y sanciones previstas y la aplicacion del
acuerdo de clemencia. Utilizando la metodologia explicativa, con diversas investigaciones
bibliograficas realizadas a partir de publicaciones cientificas que involucran el tema y analisis
cualitativo de la informacién obtenida.

PALABRAS CLAVE: Mala conducta administrativa. Ley N° 8.429/1992. Corrupcion. Acuerdo de
clemencia. Poder publico.

INTRODUCAO

A improbidade administrativa é caracterizada, sucintamente, pela violagdo aos principios da
moralidade, impessoalidade e economicidade e enriquecimento ilicito no exercicio, conforme previsto
por lei.

A Administragdo Publica ndo exerce suas atividades e direitos com a mesma autonomia e
liberdade com que os particulares exercem os seus. Enquanto a atuacdo dos particulares funda-se no
principio da autonomia da vontade, a atuacao do Poder Publico é orientada por principios como o da
legalidade, da supremacia do interesse publico sobre o privado e da indisponibilidade dos interesses
publicos. Desta forma, nota-se que ao agente publico ndo é permitido atuar da mesma maneira que é
permitida ao particular, ou seja, de maneira pessoal, que ndo prevista em lei, defendendo interesses
que nao os publicos.

Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico tém nova disciplina legal.
Veio a lume a Lei 8.429, de 2 de junho de 1992. O diploma da concrecdo a Constituicdo Federal
(artigos. 37, § 4°., e 15, V). A Lei estudada tem como finalidade a puni¢do dos agentes improbos que
praticam atos imorais, ilegais e desonestos, desrespeitando toda a sociedade que muitas vezes votou
naquele agente politico acreditando em promessas que sdo completamente esquecidas quando se

chega ao Poder Executivo ou Legislativo.
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Houve um inegavel avango promovido pela Lei n° 8. 429, de 02 de junho de 1992, a “Lei de
Improbidade Administrativa”, ou “lei do colarinho branco”. Como ficou conhecida quando de sua
promulgacédo, a qual foi editada para dar exequibilidade ao artigo. 37, § 4°, da Constituicdo Federal
de 1988, constituindo-se no principal instrumento legislativo de todos os tempos para a defesa do
patriménio publico, e do qual se tem valido o Ministério Publico brasileiro, seu principal operador e até
aqui o responsavel por sua efetiva operacionalizagéo. E igualmente uma grande aliada do cidad&o no
controle social, o qual pode solicitar ao Ministério Publico representacdo para apurar ato lesivo ao
patriménio publico.

Esta lei, um marco no Direito Brasileiro, definiu as sancfes aplicaveis aos agentes publicos
nos casos de enriquecimento ilicito através da pratica de ato de improbidade administrativa, bem
como quais atos administrativos configuram o crime de improbidade, prevendo também,
expressamente, a legitimidade do Ministério Publico para a propositura da agao principal.

Sendo que a sociedade encontra na lei em comento a possibilidade de exercer o controle
social, exigindo moralidade e compromisso social dos responsaveis pela gestdo dos recursos
publicos, pois o dispositivo impde limites para os gastos com pessoal e coeréncia na gestdo do
orcamento dos entes federativos e seus 6rgdos, bem como, com a intensificacdo das relacdes
internacionais e o fortalecimento da globalizagdo, tornou-se importante maximizar as acdes de
prevencao/repressao a corrupgao, por parte do Brasil, junto a liga das na¢bes e demais organismos
internacionais buscando aperfeicoar e reelaborar os instrumentos juridicos, técnicos, contdbeis e as
politicas publicas para combater o fendmeno corruptivo em sua escala mundial, bem como, adesao
por parte dos estados membros aderindo as novas Convenc¢des Internacionais em seu plano interno.

Portanto, sera objeto principal do presente trabalho analisar o tema da improbidade
administrativa e o seu papel no combate a corrupgdo, bem como a influéncia dos tratados e
convencgdes internacionais sobre tal temética. Tendo como objetivo especificos expor com relacéo ao
conceito e fundamentacao legal da improbidade administrativa; identificar os aspectos histéricos da
lei, sujeitos, legitimidade e a competéncia da a¢éo; esclarecer os tipos de sancdes previstas; analisar
a aplicacdo do acordo de leniéncia e por fim, tratar acerca da importancia das Convencdes
Internacionais e tratados que vem contribuindo para as a¢6es do Brasil no combate da corrupgéo.

O assunto foi escolhido levando-se em consideragcdo que na atualidade o tema da
improbidade administrativa ocupou espaco representativo tanto nas discussdes em ambito juridico
quanto naquelas relacionadas as questfes éticas e morais, alcancando niveis internacionais que
necessitam ser aprofundados, tendo como justificativa o propésito de influenciar a um melhor
exercicio da cidadania e da probidade na Administracdo Publica. O tema improbidade administrativa
envolve questBes relacionadas ndo somente a legalidade, mas também a ética, moral e bons
costumes no exercicio da fungdo publica, beneficiando a toda a sociedade. Pesquisar este assunto
podera contribuir para o aprofundamento do tema academicamente, trazendo novas perspectivas e

possibilidades de interpretacao.
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1. CONCEITO E FUNDAMENTAGAO LEGAL DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A palavra improbidade tem origem latina “improbitate” e significa dentre outras coisas ma-
qualidade, desonestidade, falsidade, desonradez, corrup¢do. O vocabulo veio a ser adotado para
adjetivar a conduta do administrador desonesto.

Tratando-se da conduta de um agente publico que contraria as normas morais, a lei e os
costumes, indicando falta de honradez e atuagéo ilibada no que tange aos procedimentos esperados
da administracdo publica, seja ela direta, indireta ou fundacional, ndo se limitando apenas ao Poder
Executivo.

Nada mais é do que o exercicio publico de funcdo, estd no seu sentido mais amplo, sem a
verificagdo dos principios administrativos constitucionais basicos, restando descaracterizado o bom
andamento e o respeito a coisa de todos, a res publica. (ROSA; GUIZZO NETO, 2001 apud
VALENCA, 2003).

Antes do conceito do termo “improbidade administrativa”, & valido analisar com relagao a
probidade, que significa “... o agir do agente publico, no exercicio do mandato, cargo, emprego ou
funcdo publica, com honestidade e com respeito aos principios que regem a boa Administragdo
Publica” (MIRANDA, 2007, p. 112).

Maria Sylvia Di Pietro (2006, p. 766) corrobora tal entendimento, afirmando que:

Quando se exige probidade ou moralidade administrativa, isso significa que néo
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 assegurem a boa administracéo e a disciplina interna na Administracédo
Publica.

Nesse diapasdo, surge a Lei n.° 8.429, de 03 de junho de 1993, que veio com a finalidade
precipua de combater a pratica de atos que vdo de encontro aos principios que devem nortear a
atuacdo dos agentes perante a Administracao Publica.

Com isso, a mencionada norma legal definiu os sujeitos que podem cometer atos de
improbidade, além de prescrever quais sdo esses atos e prever as punigdes aplicaveis aqueles que
praticarem os denominados “atos improbos”.

Assim, é possivel afirmar que a improbidade é a violacdo da ética e dos principios
constitucionais administrativos (art. 37, caput da Constituicdo Federal), pode ainda, causar prejuizo
ao erdario e, também, resultar no enriquecimento ilicito daquele que pratica o ato de improbidade.

Alvarenga (2011, p. 87) afirma o seguinte:

A Lei n.° 8.429/92 é omissa quanto ao conceito de improbidade administrativa, e,
considerando que o Supremo Tribunal Federal ainda ndo se pronunciou sobre a
definicdo do termo, muitos sdo os autores que ja definiram o significado juridico do
que seria a “improbidade administrativa”.
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A doutrina e a jurisprudéncia tém procurado definir, utilizando-se das vias adotadas pela
interpretacao sistémica, qual a natureza juridica assumida pela Lei n° 8.429, de 2.6.1992, nos limites
estatuidos pelo nosso ordenamento juridico.

Trés correntes estdo formadas a respeito:

a) A primeira entende que os seus efeitos sdo de natureza administrativa e patrimonial, isto &,
civel no sentido lato.

b) A segunda defende que ela encerra, preponderantemente, contetdo de Direito Penal, pelo
que assim deve ser considerada.

c) A terceira adota posi¢do eclética. Firma compreenséo no sentido de que, dependendo da
autoridade que for chamada para integrar o polo passivo, ela terd a natureza de espelhar crimes
politicos, de responsabilidade ou de responsabilidade patrimonial e administrativa.

Destacam-se alguns pronunciamentos dos que formam a primeira corrente, isto €, que situa a
natureza da Lei n°® 8.429/92 como tendo natureza administrativa ou civel em seu sentido maior. José
Armando da Costa ressalta que “a improbidade administrativa, como delito disciplinar, antes da
Constituicdo Federal de 1988, sé existia no campo do Direito do Trabalho, de conformidade com o
preceituado no art. 482, a, da CLT.” (2000, p. 16-18)

Lembra-se, a seguir, o mesmo autor, que o art. 37, 8 4° da Carta Magna de 1988,
consagrou, embora com eficacia contida, o instituto da improbidade, ao determinar que "os atos de
improbidade administrativa importardo a suspensédo dos direitos politicos, a perda da funcéo publica,
a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacéo previstas em lei, sem
prejuizo da acéo penal cabivel".

Identifica, ainda, que, apés a vigéncia da CF de 1988, dois diplomas legais cuidaram da
improbidade administrativa: a Lei n° 8.112, de 11.11.1990, que, no seu art. 132, IV, considerou a
pratica da improbidade administrativa como causa de demiss&o do servidor publico; e a Lei n° 8.429,
de 2.6.1992, que dispde sobre as san¢bes aplicaveis aos agentes publicos, nos casos de
enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, emprego ou funcao na administracao publica direta,
indireta ou fundacional.

Ao analisar a natureza do ultimo diploma legal, José Armando da Costa (2000, p. 16-18),
afirma:

Agora, sim, a improbidade administrativa adquiriu realmente o feitio legal de infracdo
juridica-disciplinar capaz de ensejar a demissé@o do servidor publico que exterioriza
desvio de conduta enquadrada no dominio de incidéncia dos tipos de improbidade
previstos nos arts. 9°, 10 e 11 da mencionada lei.

De outro giro, a administragdo publica consiste no conjunto de agentes, servigos e 6rgaos
instituidos pelo estado com o objetivo de fazer a gestdo em todas as areas de um estado como;
cultura, saude, educacao e todos os direitos constitucionais de um cidadao. Com isto, Santos (2006)
diz:

Dessa forma, tem-se a figura do gestor publico, como um individuo que trabalha na

administragdo publica e que é escolhido e responsavel para com a nacédo e em
especialmente, a sociedade que administra, no qual deve de forma ética agir com a
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sua sociedade preocupando-se em ser transparente com o que € de direito da
sociedade.

A improbidade significa a falta de probidade, ou seja, inobservancia dos préprios deveres e
responsabilidades com falta de retiddo de conduta, enfim, imoralidade. Isso porque tanto a
improbidade quanto a imoralidade carregam em si um ideario de desonestidade. Ocorre que, quando
qualificadas pela expressdo administrativa, em vista do norte atrelado a Administracdo Publica,
moralidade e improbidade adquirem, cada qual, um sentido proprio, a vista da tecnicidade que a
ciéncia do direito exige de seus respectivos operadores, como bem salientado por Maria Sylvia
Zanella Di Pietro (2014, p. 901),

Comparando moralidade e probidade, pode-se afirmar que, como principios,
significam praticamente a mesma coisa, embora algumas leis fagam referéncia as
duas separadamente, do mesmo modo que h& referéncia aos principios da
razoabilidade e da proporcionalidade como principios diversos, quando este Ultimo &
apenas um aspecto do primeiro. No entanto, quando se fala em improbidade como
ato ilicito, como infracdo sancionada pelo ordenamento juridico, deixa de haver
sinonimia entre as expressdes improbidade e imoralidade, porque aquela tem um
sentido muito mais amplo e muito mais preciso, que abrange ndo s6 atos
desonestos ou imorais, mas também e principalmente atos ilegais. Na lei de
improbidade administrativa (Lei n° 8.429, de 2-6-92), a lesdo a moralidade
administrativa € apenas uma das iniUmeras hip6teses de atos de improbidade
previstos em lei.

Deveras, a diversidade técnico-juridico-administrativa, para fins juridicos- sancionatérios,
entre imoralidade e improbidade foi bem patenteada na Carta Magna de 1988.

Nota-se que, a moralidade administrativa, no art. 37, caput, da CF, foi cunhada na
Constituicdo como principio aplicavel a todos os Poderes e a toda Administragdo Publica, direta e
indireta, de todos os entes federados.

Ja a improbidade administrativa aparece no texto constitucional no art. 15, V, da CF, como
um dos fundamentos para a perda ou suspensédo dos direitos politicos, nos termos do art. 37, § 4°, da
CF.

Esse dispositivo ao final referido, por sua vez, arrola as penalidades a que estardo sujeitos 0s
praticantes de atos de improbidade administrativa - suspenséo dos direitos politicos, perda da funcao
publica, indisponibilidade de bens e ressarcimento ao erario -, ha forma e gradacao estabelecidas na
respectiva lei regulamentadora. Ademais, o art. 85, V, da CF, ainda menciona que a falta de
probidade na Administracdo Publica pode caracterizar crime de responsabilidade do Presidente da
Republica, atentatério contra a Constituicao Federal.

Reforcando a diversidade de conteddo que a Constituicdo Federal pretendeu atribuir, para
fins sancionatorios, as express@es moralidade administrativa e probidade administrativa, o art. 14, §
99, da CF arrolou, cada qual, como item diverso e autbnomo para fins de protecdo derivada dos
casos de inelegibilidade.

Para regulamentar, no &mbito infraconstitucional, o art. 37, § 4°, da CF, sobreveio a edi¢édo da

Lei 8.429, de 02.06.1992 que, apesar de mencionar dispor sobre as sancfes aplicaveis aos agentes
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publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio do mandato, cargo, emprego ou fungdo na
administracdo publica direta, indireta ou fundacional, a bem da verdade, faz mais do que isso,
regulamentando o proprio subsistema da improbidade administrativa no Brasil.

A Carta Magna brasileira traz um elenco de principios que norteiam o rumo da administracédo
publica brasileira, possuindo conteudo de norma geral, que deve ser obedecido para o bom
desempenho de suas atividades administrativas, abrangendo todas as estancias da federagao
composta pelos entes federativos.

Dessa forma, dispée o Artigo 37, caput da Constituicdo Federal: “A administragdo publica
direta e indireta de qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
correspondera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”.
Desse modo, se expressa um conceito sobre tais principios a seguir:

Os aludidos principios sdo um resumo dos valores fundamentais em que o Estado
Democrético de Direito se assenta, servindo como diretrizes dos principios administrativos previstos
no artigo 37 da Carta Magna, quais sejam, legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia (BRASIL, 1988).

Desse modo, a relevancia dos principios constitucionais e administrativos, cuja auséncia
implica em atos de improbidade administrativa. Tais principios definem o andamento da atuacéao
administrativa e séo utilizados como critério de controle das agées dos administradores publicos, no
exercicio de suas fungoes.

Destaca-se que a administracdo Publica é conduzida por principios, que sao delimitados pelo
Estado Constitucional Democratico de Direito, que é aquele onde o direito € governado através do
estado, delimitando o poder através de uma lei superior, obra da vontade publica.

Os principios sdo fundamentais para o bom funcionamento da méaquina publica frente aos
servigos prestados para a sociedade, seja ele exercido na administracdo publica direta como também
na indireta.

Para Carrazza, “os principios sé@o as “vigas mestres” e os “alicerces” sobre os quais se erige
todo o ordenamento juridico positivo, de tal sorte que a violagdo a um principio pode acarretar o
desmoronamento de todo o “edificio juridico” (CARRAZZA, 1998, p. 30-31),

Ou seja, os principios sdo como uma fonte de ideias que direcionam todo o ordenamento em
sua constru¢do enquanto matéria juridica, de sorte que nenhum deles deve ser violado, sob pena de
comprometer todo e qualquer ato juridico administrativo.

Assim conceitua Miguel Reale (1999, p. 38):

Principios séo verdades juizos fundamentais que servem de alicerces ou de garantia
de certeza a um conjunto de juizos, ordenados em um sistema de conceitos relativo
a dada porcdo da realidade. As vezes também se denominam principios certas
proposi¢cdes, que apesar de ndo serem evidentes ou resultantes de evidéncia, sédo
assumidas como fundantes da validez de um sistema particular de conhecimentos,
COMO Seus pressupostos necessarios.
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Veremos a seguir de forma breve os principios da administracédo regidos pela constituigdo,
Melo (2016): Art. 37 — A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (BRASIL, 1988).

Ressalta-se que a administracdo publica necessita acompanhar os principios da Constituicdo
Brasileira, que sdo os da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e mais atualmente,
com o aparecimento da Emenda Constitucional n® 19/98, o principio da eficiéncia.

Dentro tais principios, o da legalidade apresenta suma importancia, pois dele derivam
diversos outros principios como por exemplo da proporcionalidade e finalidade. Através desse
principio poderd ser controlado qualquer ato de abuso por parte dos administradores. Em relacdo a

definicdo do principio da legalidade, apresenta Meirelles (2013, p. 82):

O administrador publico esta, durante toda a sua atividade funcional, sujeito aos
mandamentos da lei, como também as exigéncias do bem-comum, ndo podendo se
afastar deste, nem se desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a
responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso.

Citada na Constituicdo no Art. 5° II, de 88 e Art. 37, caput, e o0 principio da Legalidade em
sua atuacdo administrativa € uma garantia que por meio do exercicio se realize aquilo que é de
direito aos seus administrados nos ditames da lei, pondo limites ao administrador e
consequentemente evitando uma administragao arbitréria.

Refor¢a Sylvia Zanella Di Pietro (2009, p. 64):

No direito positivo brasileiro, esse postulado, além de referido no artigo 37, esta
contido no artigo 5.9, inciso Il, da Constituicdo Federal que, repetindo preceito de
Constituigdes anteriores, estabelece que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar
de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. Em decorréncia disso, a
Administragdo Publica ndo pode, por simples ato administrativo, conceder direitos
de qualquer espécie, criar obrigagfes ou impor vedag¢des aos administrados; para
tanto, ela depende de lei.

Com isso, entende-se que a restricao de direitos dos administradores publicos é perpetrada
em beneficio da sociedade, pois esta, como uma democracia precisa ser, deve ter cautela para
compreender se 0 administrador publico esta ou ndo exercendo esses principios.

Observa-se, entdo, que este principio implica na obrigagcado das pessoas de um modo geral,
mas principalmente, daquelas que desempenham cargo, fungdao, mandato, emprego ou atividade, em
respeitar todas as normas de direito derivadas de Lei, cabendo a essa lei determinar uma
competéncia ou uma obrigacao.

Ja o principio da impessoalidade ou finalidade como alguns doutrinadores preferem, deve ser
pautada ao interesse publico, tendo como finalidade especifica aquilo que a lei determina, ou seja,
obrigando o agente publico agir de forma imparcial.

Para Celso Antbnio Bandeira de Mello:
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No principio da impessoalidade se traduz a ideia de que a Administragdo tem que
tratar a todos os administrados sem discriminagfes, benéficas ou detrimentosas.
Nem favoritismo nem perseguicdes sdo toleraveis. Simpatias ou animosidades
pessoais, politicas ou ideoldgicas ndo podem interferir na atuagdo administrativa e
muito menos sectarios, de fac¢des ou grupos de qualquer espécie. O principio em
causa € sendo o proprio principio da igualdade ou da isonomia “em outras palavras,
o principio da impessoalidade deve garantir que seus dependentes ou administrados
devem ser tratados pela administragéo de forma igualitaria sem nenhuma distingdo”.
(BANDEIRA DE MELLO, 2010, p. 114)

Santos (2013 apud SILVA, 2014, p. 18) explica que: “o principio da impessoalidade constitui
uma obrigacao de imparcialidade na defesa do interesse publico, evitando discriminagdes e regalias
indevidamente dispensadas a particulares no exercicio do cargo administrativo”.

Entende-se que o mencionado principio estabelece que a acdo dos administradores publicos
é atribuida somente ao Estado, o que denota dizer que o agente publico deve atuar de forma
impessoal na Administracdo Publica. Portanto, as praticas ndo devem ser impostas a pessoa fisica
do agente publico, mas, a pessoa juridica estatal, ao Estado como instituicao publica.

Conclui-se na visdo de Di Pietro (2013, p. 68) que: E em razéo desse principio que a lei
proibe que conste nome, simbolos ou imagens que caracterizem promogao pessoal de autoridades
ou servidores publicos em publicidade de atos, programas, obras, servigos e campanhas de 6rgéos
publicos.

O autor supracitado assegura que quando se reconhece legitimidade aos atos cometidos por
funcionarios irregularmente instalados no cargo publico, sob o embasamento de que os atos ndo sao
do érgéo e sim do agente publico.

Antes de se adentrar no assunto especifico acerca do principio da Moralidade, é importante
fazer algumas considerac¢des iniciais em relacdo ao seu conceito.

Carraza (1998, p. 158) define: Entende-se por interesses da moralidade, a nosso ver, aquele
que determina que os atos da Administracdo Publica devam estar inteiramente conformados aos
intere éticos dominantes na sociedade, para a gestdo dos bens e interesses publicos, sob pena de
invalidade juridica.

Em outras palavras, entende-se por principio da Moralidade Administrativa, aquele em que a
administragdo publica e seus agentes devem estar condicionadas as regras e principios éticos
dominantes na sociedade para que tenha uma administracéo justa e coerente frente aos interesses
publicos.

Para Meirelles:

N&o se trata — diz Hauriou, o sistematizador de tal conceito — da moral comum, mas sim de
uma moral juridica, entendida como “o conjunto de regras de conduta tiradas da disciplina interior da
Administracdo” (MEIRELLES, 2010, p. 83):

O autor revela que a moral juridica nao se confunde com a moral social. Assim, compreende-
se que a administracdo, no seu exercicio, deve ter a moralidade como referéncia uma vez que é um

requisito fundamental para a validade dos atos administrativos.
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Assim, compreende-se que a moralidade administrativa € o principio que conduz as agoes
administrativas, dentro do que seja correto e licito. Segundo Meirelles (2010), “a moralidade do ato
administrativo, como também, a sua legalidade e finalidade sdo pressupostos de validade, sem os
quais a atividade publica sera ilegitima”.

Castro (2016 apud FREITAS, 1999, p. 36) informa que o principio da moralidade

administrativa pode ser identificado com o da integridade, conforme suas palavras:

E esse principio poderia ser identificado com o da justi¢a, determinando que se trate
o outro do mesmo modo que gostaria de ser tratado. Esse outro é a sociedade, pois
o principio da moralidade exige que, fundamentada e racionalmente, os atos,
contratos e procedimentos administrativos venham a ser contemplados a luz da
orientagao decisiva e substancial, que prescreve o dever de a Administragao Publica
observar, com pronunciado rigor e a maior objetividade possivel, os referenciais
valorativos basilares vigentes, cumprindo, de maneira precipua até, proteger e
vivificar, exemplarmente, a lealdade e a boa-fé para com a sociedade, bem como
travar o combate contra toda e qualquer lesdo moral provocada por a¢des publicas
destituidas de probidade e honradez.

O Decreto 19.398/30 fez com que se percebesse a moralidade publica no ordenamento
juridico “salvo os que submetidos a reviséo, contra o interesse publico e a moralidade administrativa”.
Segundo o autor, a moralidade na esfera publica tem como escopo a obrigagdo da boa
administragao, a preservagdo dos bons costumes e o ideal de probidade na relagdo do interesse
publico com o privado.

A conceituacdo de moralidade administrativa e o seu controle jurisdicional sdo igualmente
dificeis. Essas dificuldades conceituais dao espago para algumas interpretagbes subjetivas, que,
transportadas para decis6es judiciais, implicam julgamentos por equidade e as notérias imprecisdes e
inseguranca juridica que delas decorrem. O controle da moralidade administrativa é feito pela
caracterizagdo das condutas ilicitas.

Ressalta-se que todo administrador publico deve entender que a lei € um marco que
demonstra valores eleitos pela coletividade, competindo a ele, portanto, executa-la de acordo com
estes valores expressos por meio da letra da lei.

Assim sendo, compreende-se que o administrador publico pode ser ético e cumpridor das
Leis, desde que se recomende isso.

Adiante, em um estado democrético de direito, a publicidade é fundamental, a exemplo disso
sé@o as leis que antes de serem promulgadas devem passar pelo processo de publicidade para o
conhecimento da todos. N&o seria diferente na administracdo publica, pois se tratando do interesse
publico é coerente que haja transparecia dos atos da administracéo, salvo aqueles em sigilo previsto
em lei.

No conceito de Hely Lopes Meirelles (2010, p. 94): Publicidade é a divulgagédo oficial do ato
para conhecimento publico e inicio de seus efeitos externos. Dai por que as leis, atos e contratos
administrativos, que produzem consequéncias juridicas fora dos 6rgdos que 0s emitem, exigem
publicidade para adquirirem validade universal, isto é, perante as partes e terceiros.

Enquanto Dias (2012, p. 39) define que:
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Entende-se principio da publicidade, assim, aquele que exige, nas formas admitidas em
Direito, e dentro dos limites constitucionalmente estabelecidos, a obrigatdria divulgacdo dos atos
Administrativos Publicos, com o objetivo de permitir seu conhecimento e controle pelos 6rgaos
estatais competentes e por toda a sociedade.

Desse modo, entende-se que a partir deste principio seja corroborada uma transparéncia dos
préprios administradores publicos com relagdo a prestacdo de contas de sua gestéo, para fornecer

informagdes a sociedade, segundo prescreve a Carta Magna.

APLICACAO DO ACORDO DE LENIENCIA

O instituto do acordo de leniéncia foi inicialmente previsto no ordenamento juridico brasileiro
para o combate a infracdes cometidas no ambito do Direito Concorrencial, por meio da Lei
12.529/2011 (LGL\2011\4796). Mais recentemente, entretanto, outras duas legislagbes ja
incorporaram o acordo de leniéncia a sua sistematica: a Lei 12.846/2013 (LGL\2013\7382),
popularmente conhecida como Lei Anticorrupgdo, e a Lei 13.506/2017 (LGL\2017\9974), que cuida
do processo administrativo sancionador na esfera de atuacdo do Banco Central e da Comissdo de
Valores Mobiliérios.

Em meio as diferencia¢bes, pode-se conceituar 0o acordo de leniéncia da Lei Anticorrupgdo
como o instrumento responsavel por apurar ilicitos, descritos no artigo 5° da presente lei, cometidos
por pessoas juridicas isoladamente ou em conjunto com outras que ajudem o Estado a esclarecé-los
para gque, assim, obtenham a reducéo das penalidades.

O fator decisivo para o sucesso do acordo de leniéncia na Lei Anticorrupcdo esta atrelado a
diminuicdo do grau de discricionariedade da autoridade publica responsavel por celebra-lo e quanto
aos efeitos gerados quando aceitos e homologados. Ou seja, ndo encontra no arbitrio do érgao
competente a aplicacdo ou reducdo das penalidades, pois uma vez cumpridos todos os requisitos, a
pessoa juridica possui direito a obter as benesses.

De modo geral, portanto, os acordos de leniéncia encontram espaco no combate a delitos
associativos (em que o ato ilicito ndo é praticado por um Unico sujeito, mas por uma rede de
infratores que atuam em conluio), notadamente aqueles conhecidos como de “colarinho branco”, por
envolverem atividades delituosas mais sofisticadas e, portanto, de mais dificil identificacdo pela
Administracéo, justificando a parceria do Poder Publico com um dos infratores na busca de
informac¢cdes mais apuradas sobre todo o esquema.

Entre as espécies de acordo de leniéncia existentes no Direito brasileiro, destacam-se trés
caracteristicas comuns a elas:

0] a necessidade de que o beneficiario do acordo seja o primeiro dos envolvidos nos
fatos investigados a cooperar com a Administracao;

(i) a necessidade de que o beneficiario reconheca sua participacdo no ilicito;

(iii) a necessidade de que o beneficiario se comprometa a manter cooperacdo plena e

continua com o processo. Do ponto de vista do beneficiario, também é ponto comum dessas
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legislacbes o oferecimento de alguma(s) contrapartida(s) por parte da Administracdo, como (por
exemplo, mas ndo apenas) reducao das sancdes que lhe seriam impostas.

A seu turno, a Lei 12.846/2013, denominada Lei Anticorrupcao, foi editada em resposta a
compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, como a assinatura da Convencdo das Nacdes
Unidas contra a Corrupcdo, em 2003, e dispde sobre a responsabilizacdo administrativa e civil de
pessoas juridicas pela pratica de atos lesivos a administracéo publica, nacional ou estrangeira.

De acordo com a lei, as pessoas juridicas serdo responsabilizadas objetivamente pelos atos,
por si praticados, que “atentem contra o patriménio publico nacional ou estrangeiro, contra principios
da administragéo publica ou contra os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil” (BRASIL,
2013), podendo ter contra si aplicadas penas que véo desde a multa administrativa até a decretacéo
judicial do perdimento de bens, a suspenséo ou interdi¢céo parcial de suas atividades, a proibicdo de
receber subsidios ou empréstimos de entes e instituigdes financeiras publicos e a sua dissolucéo
compulséria.

A aplicacdo da Lei n° 12.846/2013 se coloca como alternativa inovadora e importante,
conforme se buscar4d demonstrar, com espeque nos principios da eficiéncia, razoabilidade e da
proporcionalidade, mormente considerando, como também ja foi explorado no capitulo anterior, que
as condutas lesivas a Administracao Publica nacional e estrangeira previstas nessa diploma legal (Lei
Anticorrupcéo), tém forte aproximacéo, e identidade mesmo, com condutas tipificadas criminalmente,
na Lei n° 8.666/93 e no Codigo Penal, bem como com os atos de improbidade administrativa
descritos na Lei n® 8.429/92.

No entanto, a celebracdo do acordo de leniéncia e a autocomposicdo nos conflitos tém
gerado discussdes sobre a sua aplicabilidade na Lei de Improbidade Administrativa, tendo em vista
que no artigo 17, § 1°, da Lei 8.429/1982 proibe qualquer tipo de acordo em processos que versem
sobre a responsabilizacdo de agentes que cometam atos improbos.

A Lei Anticorrupcao busca a responsabilizagdo objetiva de pessoas juridicas envolvidas em
atos de corrupcao, nao se fazendo necessaria a adesao do agente publico para que seja aplicada a
referida lei. Ao passo que a Lei de Improbidade Administrativa somente sera aplicada a pessoas
juridicas que cometam atos lesivos, a Administragcdo Publica em conluio com agente publico e a
responsabiliza¢édo sera subjetiva, necessitando haver a valoragéo da conduta.

O acordo de leniéncia tem sido um instrumento apto para no curso de investiga¢gdes, ainda na
fase administrativa, obter meios de prova que esclarecam praticas ilicitas no &mbito da Administracédo
Publica nacional ou estrangeira (art. 5° da LAC), praticadas somente por pessoas juridicas que obtém
a reducao da pena em troca de beneficios.

Os atos puniveis com base na Lei Anticorrupgdo, geralmente, sdo atos de improbidade
administrativa que geram uma controvérsia quanto a sua ndo utlizacdo na Lei de Improbidade
Administrativa. Assim, fica dificil sustentar a vedacdo contida no artigo da Lei de Improbidade
Administrativa. Ainda de acordo com a proibi¢édo, poderia levar a uma incongruéncia ao admitir que

uma empresa possa celebrar acordo de leniéncia dentro do contexto da Lei Anticorrupcdo, mas os
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seus dirigentes e, até mesmo, as proprias pessoas juridicas, que contribuiram para as investigacoes,
nao poderdo negociar a aplicacdo das sancdes descritas no artigo 12 da Lei de Improbidade
Administrativa.

Torna-se indispensavel a necessidade de coeréncia no microssistema de protecdo ao
patriménio publico, de forma que elimine essa antinomia que ao mesmo tempo veda a negociacao
em acdes de improbidade administrativa e em outras normas autorizam esse tipo de negociagéo,
inclusive quando se trata no &mbito penal.

E importante também observar que a controvérsia existente entre as duas leis poderia
comprometer, conforme sera estudado detalhadamente, o acordo de leniéncia porque permitiria a
autoincriminagdo numa instancia para se obter um beneficio, mas em contrapartida implicaria na
responsabilizacéo integral na esfera de improbidade administrativa.

Em decorréncia disso, pode-se concluir que o artigo 17, § 1° da Lei de Improbidade
Administrativa foi derrogado tacitamente em face da falta de compatibilidade com as leis que
disciplinam os acordos de colaboracdo (Lei 9.807/99, Lei 9.613/98, Convenc¢do de Palermo,
Convencado de Mérida, Lei 12.850/13 e Lei 12.846/13) que passam a integrar o microssistema de
protecdo do patriménio publico.

A Lei de introducdo as Normas do Direito Brasileiro, em seu artigo 2°, § 1°, também traz
solucdo nesse sentido: “a lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare, quando
seja com ela incompativel ou quando regule inteiramente & matéria de que tratava a lei anterior”
(BRASIL, 1998).

Tentando buscar a solucdo consensual de conflitos, a Resolugdo 179/2017 do Conselho
Nacional do Ministério Publico, em seu artigo 1°, § 2° por exemplo, passou a autorizar

expressamente a celebracdo de ajustamento de conduta nas a¢des de improbidade administrativa.

CONSIDERACOES FINAIS

A improbidade administrativa, sua antitese, sempre representou uma fonte de preocupacdes
e, por isso, vem sendo reprimida, desde muito tempo, pelos legisladores brasileiros nas Constituicbes
e nas legislacfes infraconstitucionais. Nesse contexto, o art. 37, § 4°, da CF/88 trouxe a previsdo de
aplicacdo de sancdes no caso do cometimento dos atos de improbidade administrativa, tendo sido
editada a Lei n.° 8.429/92, a denominada Lei de Improbidade Administrativa, para regulamentar o
mencionado dispositivo constitucional.

O uso da coisa publica de maneira distorcida e dissociada do interesse publico é fendmeno
gue infelizmente, ha muito tempo, esta presente no cenario politico nacional, muito embora, had muito
também, a legislacao tenha demonstrado preocupacéo no sentido de combater esse tipo de conduta.

Diante do que foi exposto, uma vez que a tematica abordada € ampla e demanda um estudo
constante e profundo, procurou destacar a importancia acerca da necessidade da readequacéo das
legislacBes internas, em face da nova regulacdo juridica do tema da corrup¢cdo no ambito

internacional, tracando diretrizes multidisciplinares a serem implementados pelos Estados membros,
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para o combate essa patologia social pelos organismos internacionais como: a Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU), Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), Transparéncia Internacional,
Interpol, Organizacdo para Cooperacgéo e o Desenvolvimento Econdmicos (OCDE).

Faz-se necessaria a cooperagdo internacional o que requer um enfoque amplo e
multidisciplinar preventivo e repressivo no combate eficaz a corrupcdo, com auxilio técnico para
desempenhar um papel importante para que os Estados estejam em melhores condi¢des para conter
0 enriquecimento pessoal ilicito, bem como, detectar e dissuadir com maior eficacia as transferéncias
internacionais de ativos adquiridos ilicitamente e a fortalecer a cooperagdo internacional para a
recuperacao destes ativos.

Também, cabe frisar o reconhecimento dos principios fundamentais do devido processo nos
processos penais, nos procedimentos civis e administrativos sobre direitos de propriedade, assim
como, a prevencao e a erradicacdo da corrupgcdo com o apoio e a participacéo de pessoas e grupos
particulares que ndo pertencem ao setor publico, tais como a sociedade civil, as organiza¢Bes néo-
governamentais e as organiza¢cdes de base comunitarias, para que seus esfor¢os neste ambito sejam
eficientes.

E mister que, a luz de tais constatacdes, no contexto social e atual, a corrupgéo néo podera
ser vista como algo intrinseco a realidade brasileira. Esse fendmeno que vem perpassando as
fronteiras estatais prejudica a legitimidade das instituicbes publicas, as autoridades estrangeiras e
nacionais, degradando a ordem moral/politica, atentando contra a diversidade dos povos, ao
desenvolvimento sustentavel, as politicas publicas. O desenvolvimento integral dos Estados, por meio
da matua cooperacao, passa, entdo, a ser um imperativo da liga das nacbes, o que exige a unido de
esforgos da comunidade internacional, indo além das politicas locais/ nacionais no enfrentamento a
essa patologia.

Outro ponto, refere-se ao acordo de leniéncia, que se insere nesse contexto de busca da
responsabilizacdo dos demais sujeitos ativos de crimes contra a administracdo publica,
representando um grande avango no combate a corrupgdo, porque sua intencdo nao é de gerar a
impunidade, mas de assegurar a devida punicdo de outras pessoas que estariam impunes por falta
de provas. Sendo que, a proibicdo a qualquer tipo de acordo, contida na Lei 8.429/92 (Lei de
Improbidade Administrativa), gera um contrassenso na ordem juridica. Isso porque uma empresa que
celebra o acordo no ambito da Lei Anticorrupcdo sera isenta das penalidades descritas nesse
instrumento, mas serd processada por meio de acdes de improbidade ja que nao foi abrangido pelo
acordo. Isso enseja um desvirtuamento do instituto, porque a Lei de Improbidade Administrativa foi
criada em um dado momento histdrico, mas deve ser adaptada a nova realidade social, sob pena de
nao se alcancar a tutela dos bens juridicos.

Em suma, a ratificagdo dos Estados as Convencgdes Internacionais € um grande passo para o
desenvolvimento e o alcance de uma mitigacdo e até mesmo total reducdo do desenvolvimento e da
prética de atos correlatos & corrupcéo. E perceptivel o quéo direto é o impacto dos atos de corrupgéo

nos governos, economias e desenvolvimentos para cada nacdo. O quanto os atos de corrupcao
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fragilizam o ambiente internacional, impossibilitando o alcance de um desenvolvimento melhor e
maior para os Estados, entao impactados, direta ou indiretamente, pelos atos desse fenémeno.

O combate é um problema de grandes proporcdes, o qual necessita de uma dedicacéo e de
um comprometimento assiduo de cada individuo para sensibilizar, conscientizar e monitorar os
setores que possam estar sensiveis a sofrer com ac¢des executoras de atos corruptos.

O que se pode concluir seguramente é que nao ha davidas de que o Direito Internacional tem
tido um importante papel na prevencdo e na consolidacdo do combate a corrup¢do no Brasil. As
Convencgdes anticorrupcdo adotadas representam ndo apenas significativos avancos no plano
internacional, mas também fatores de forte impacto nas instituicdes e no ordenamento juridico
brasileiro, impulsionando o pais a formulacéo de politicas anticorrupgéo.
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