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RESUMO

O presente trabalho objetiva trazer algumas re@igxsdbre a probidade administrativa
na perspectiva de direito fundamental difuso. Tahpgreensdo mostra-se relevante em um
contexto de Estado Democratico de Direito. A foeomo 0s agentes publicos exercem suas
fungBes, assim como os préprios administradoslaeiseam com a Administracdo Publica
afeta o interesse de toda a coletividade. As inesérazidas pela Constituicdo da Republica
de 1988 contribuem para a afirmacdo de que a mdbichdministrativa é um direito
fundamental e permite a revisitacdo das relacdee agente publico e administracéo e entre
administrados e a Administra¢do Publica. O presealbalho utiliza-se de doutrina e decisées
dos tribunais.
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ABSTRACT

The present paper intends to bring up some reflestiabout the administration
probity as a fundamental collective right. That poehension is relevant in a Democratic
Stated of Law context. The way how the public agemtert their functions, as well as the
citizens themselves relate with the public admiatgins affects the interest of the roll
community. The innovations brought for the Consiitos of the Republic of 1988 contribute
to the statement that the administration probity fandamental right and allows to revise the
relations between public agents and also the betwitizens and public administration. The
present paper uses doctrine and Courts decisions.

Key words: Administration probity — Democratic &aff Law - Class action

! Mestranda em Protecdo dos Direitos Fundamenta [Pelversidade de Itatina. Especialista em Direito
Processual Civil pela Pontificia Universidade Cdatdlde Sao Paulo. Advogada. Endereco eletr6nico:
anamelosilveira@gmail.com.



1 INTRODUCAO

Em um pais em que a democracia é direito recamesrite violado, é preciso que 0s
operadores do Direito brasileiros voltem os olhasapa importancia da efetividade dos
direitos e garantias fundamentais individuais peeislmente, coletivos para a realizacdo do
Estado Democrético de Direito na sua concepcaorialate

Nessa esteira, a probidade administrativa se ciestamo um instrumento para a
efetividade material. A forma como os agentes pobliatuam, nas varias esferas do poder
estatal, reflete diretamente no interesse de t@idetividade.

Assim, o presente trabalho busca tecer algumkedels que permitem compreender a
probidade como um direito fundamental coletivo siifu

Para tanto, procurar-se-a, em um primeiro momeetouirir como a doutrina e a
jurisprudéncia tém compreendido a probidade adimiiiga. Em seguida, far-se-4 uma breve
analise da normatividade dos principios para atgoesm debate, assim como uma rapida
incursdo dos seus principais principios disciplorad.

Na sequéncia, ocupar-se-a de analisar algumas irdasacdes trazidas pela
Constituicdo da Republica de 1988 que influenciaofumdamente o estudo da probidade
administrativa.

Por fim, sera ressaltada a possibilidade e impoidada compreensao da probidade

administrativa no contexto do Estado Democratic®ideito.

2 A PROBIDADE

O termo probidade origina-se do latpnobus que significa aquilo que brota bem,
denotando algo que tem boa qualidade.
Para os romanos, improbidade relacionava-se a @asgexistimatiq que atribui aos

homens bom conceitoE sem “existimatio”, os homens se convertem enoniimes



intestabiles”, tornando-se inabeis, portanto, seapacidade ou idoneidade para a pratica de
certo atos.

A doutrina leciona que, como derivacdo do desigoatdividual probug tem-se a
variante caracterizadora dessa qualidade, papehgenhado pelos vocabulpsobitas ou
probitatis,os quaisem vernaculo, espelham probidade.

Assim, probidade significa retiddo de conduta, hdar, lealdade, integridade, virtude
e honestidade. Outros paises adotam sentido simgdano a Espanhagibidad, a Italia
(probitd), a Francagrobité)e os Estados Unidos da Amériaatégrity) >.

O ordenamento juridico brasileiro ndo apresentdefinicdo exata do que seja
probidade, de forma que tal tarefa ficou a cargoddatrina e da jurisprudéncia. Em
decorréncia disso, ha celeuma quanto a conceituwhma.

A coibicdo a improbidade administrativa esta piavt®nstitucionalmente no art. 37,
§4° da Constituicdo da Republica de 19&&ndo regulamentada infraconstitucionalmente
pela Lei 8.429/1992 e pela Lei 4.717/65.
Alguns julgados do Superior Tribunal de Justica tessociado a improbidade

administrativa a atos desonestes imoralidade qualificalla

2 GARCIA, Emerson; In: GARCIA, Emerson; ALVES, RogéPachecolmprobidade Administrativa . 7 Ed.,

22 Tiragem, S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 178.

® GARCIA, 2013, p. 177-178.

“ Art. 37, §4°. Os atos de improbidade administeatimportaréo a suspens&o dos direitos politicgrerda da
funcao administrativa, a indisponibilidade dos bemsressarcimento do erario, na forma e gradagidsfas na
lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel.

® Nesse sentido, vejam-se alguns julgados. No RésN® 1.023.904/RJ, de relatoria do Min. Luiz Faguele
Tribunal afirmou quéerobidade administrativa consiste no dever de a¢fonario servir a Administracdo com
honestidade, procedendo no exercicio das suas ésncéem aproveitar os poderes ou facilidades delas
decorrentes em proveito pessoal ou de outrem a ogeera favorecer Nesse mesmo sentido, o REsp.
n°.1.075.882/MG, de relatoria do Ministro Arnaldst&es Lima:A Lei de Improbidade Administrativa visa a
tutela do patriménio publico e da moralidade, imgonaos agentes publicos e aos particulares padréo d
comportamento probo, ou seja, honesto, integra. rAinda, REsp. n°. 1416313/MT, Rel. Min. Napoledo
Nunes Maia Filho:a improbidade €, dest'arte, uma ilegalidade quedifia pelo intuito malsdo do agente,
atuando sob impulsos eivados de desonestidadesiapaldlo ou culpa graveDa mesma forma, MS 13520/DF,
rel. Min. Laurita Vaz:A improbidade administrativa € imputagao que devedbmo escopo a punigdo do agente
publico desonesto e desleal, cuja conduta estejaiimada pela deslealdade, desonestidade, ma-féresieeito
aos principios da administragdo publica, tendo cashgetivo manifesto a obtengdo de vantagem indepada

si ou para outrem em flagrante prejuizo ao erario.

6 Assim, extrai-se do AgRg no AREsp 176178/PI, dategla do Min. Humberto MartinsA probidade
administrativa consiste no dever de o ‘funcion&@@vir a Administracdo com honestidade, procedendo
exercicio das suas fungdes, sem aproveitar os psdar facilidades delas decorrentes em proveitsqau
de outrem a quem queira favorecer'. O desrespeéssa dever é que caracteriza a improbidade adtratiisa.
Cuida-se de uma imoralidade administrativa quadifia. A improbidade administrativa € uma imoralidade
qualificada pelo dano ao erario e correspondentatagem ao improbo ou a outredinda, REsp1023904 /
RJ, rel. Min. Luiz Fux: Cuida-se de uma imoralidade administrativa quatifia. A improbidade administrativa
€ uma imoralidade qualificada pelo dano ao erarioogrespondente vantagem ao improbo ou a outrgnipa
mesma forma, REsp.1089911/PE, rel. Min. Castro &dirLei n° 8.429/92 visa a resguardar os principias d
administracdo publica sob o prisma do combate arugmgédo, da imoralidade qualificada e da grave
desonestidade funcional,(...).



Parte da doutrina entende que a probidade adnaitivstré uma espécie qualificada de
moralidade administrativa.

Nesse sentido, Marcelo Figueiredo afirma que aigaole administrativa € corolario
da moralidade administrativa. Corresponde ao deeemagente publico de servir a coisa
publica, a Administracdo, com honestidade, com fbp@&xercendo suas fun¢des de modo
licito, sem aproveitar-se do Estado, ou das faaikd do cargo. Assim, a probidade, como
espécie qualificada da moralidade administrativerjaso aspecto pessoal-funcional da
moralidade administrativa

Cerqueira, embora defina “improbidade” administiati afirma se tratar de uma
violagdo ao principio da moralidade administrativague permite classifica-la como uma
imoralidade administrativa qualificada, na medidague, somente as condutas tipificadas na
Lei 8.429/92, art. 9° ao art. 11, podem ser conaitées atos de improbidade administrativa

Coaduna com esse posicionamento José Afonso da fiva quem a probidade
administrativa consiste no dever de o funcioneivis a Administragdo com honestidade,
exercendo suas funcdes sem se aproveitar dos parlefacilidades dela decorrentes. Assim,
a improbidade administrativa é uma imoralidade ifjcatia pelo dano ao erafio

Emerson Garcia entende que é necessario buscas nperspectivas para a
compreensdo da probidade como mera especificagdoprdwipio da moralidade
administrativa.

Afirma que o referido principio ndo € o Unico ed#io a ser analisado, devendo,
ainda, ser observada a normatizaGaxistente, o que inclui toda a ordem de principios
Quando muito, pode-se dizer que a probidade absomeralidade, mas jamais € limitado
por esta.

Acrescenta que o conceito deve abranger, com igopbrtancia e intensidade,

referenciais instrumentais e finalisticos. Nessaires

" FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade Administrativa — Comentarios a Lei 8.429/92 e legislagéo
complementar6 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 46.

8 CERQUEIRA, Luis Otavio. In. GAJARDONI, Fernando Banseca; CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo;
CEQUEIRA, Luiz Otavio Serqueira de, GOMES JunionjZ_Manoel e FAVRETO, RogéridComentarios a
Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 36.

% SILVA, José AfonsoCurso de Direito Constitucional Positivo 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 649.
90 autor utiliza a expressao “principio da juridaie” em varios momentos da obra para se refedpajinto

de todas as regras e principios a que devem @astangcritos os atos do Poder Publico. Dentre gscimios
englobados pela juridicidade citam o da impessadéid o da publicidade, o da eficiéncia, o da suaceado
interesse publico, o da razoabilidade, o da legdégd o da moralidade, o da proporcionalidade, assgerem
tratados adiante neste trabalho. In. Op. Cit. g. 10



a boa gestao exige tanto a satisfacdo do intemgd&Eo, como a observancia de
todo o balizamento juridico regulador da atividagiee tende a efetiva-la. O
amalgama que une meios e fins, entrelacando-osaegdndo uma unidade de oq

sentido, é justamente a probidade administritiva

Mesmo que ndo se possa extrair da doutrina e dspriudéncia um conceito
homogéneo, € possivel inferir das concepcdes apeaelss que a probidade administrativa
relaciona-se a atuacdo do agente publico no ekermdéc suas fungdes. Consequentemente,
esse exercicio afeta o resultado final do ato adimitivo, podendo satisfazer o interesse
publico ou, de alguma forma, contraria-lo.

Nesse contexto, a probidade gera reflexos direteemea realizacdo dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil.ndaig, estd intrinsecamente associada a
ideia de Estado Democratico de Direito, apresemaedcomo um verdadeiro direito difuso,
como se vera no decorrer deste trabalho.

Exsurge a importancia de se debater os contoksisres e o proprio conteudo da
probidade administrativa. As controvérsias doutiasa também ndo impedem, mas ao
contrario, afinam-se no sentido de ser a probidadeinistrativa como um direito

fundamental difuso, como se pretende demonstrae a€esgo.

3 OS PRINCIPIOS REGENTES DA PROBIDADE

O art. 37,caput,da Constituicdo impde a Administracdo Publicatdie indireta de
qualquer dos poderes de todos os entes que compOésderacdo a observancia aos
principios da legalidade, impessoalidade, moraédadblicidade e eficiéncia.

A Lei de Improbidade Administrativa, Lei 8.429/92m seu art. 4° ratifica o
mandamento constitucional, especificando o dever agentes publicos de observar os
principios constitucionais relacionados a probidadiministrativa.

A probidade administrativa tem vetores basicos querientam. Mesmo que se
verifiquem principios suscitados doutrinariamemwigserva-se que o0 constituinte preocupou-
se em estatuir expressamente aqueles que deveelamesessariamente observados pelo

agente publico. Nessa linha, o art. 37, caput, REB& elenca um rol de principios que devem

X GARCIA, Emerson; In: GARCIA, Emerson; ALVES, RogéPachecolmprobidade Administrativa . 7 ed.
22 Tiragem. S&o Paulo: Saraiva, 2013. p. 102.



ser respeitados na administracdo publica, quaamseps principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidadeefidi&ncid?.

Relevante verificar o conteddo dos principios réggmnla probidade administrativa.
Tendo em vista os objetivos deste trabalho, sezé@idas consideracdes apenas acerca dos
principios previstos no caput do art. 37, da Carigo de 1988 e ao principio da
proporcionalidade.

Sera dedicado maior enfoque ao principio da ma@adéd administrativa.
Primeiramente, devido a grande afinidade entre incimio e a propria concepcao de
probidade. Nesse sentido, como ja consignado antexnte, parte da doutrina entende que a
improbidade administrativa € uma imoralidade gicada e outros a entendem de forma mais
ampliada.

Desta relevancia quando se verifica que a Corggituide 1988 elevou a moralidade
administrativa a principio regente da AdministraBablica.

Trata-se de conteldo bastante fluido, apresentgratales dificuldades em alguns
casos para se detectar ou se comprovar sua violacao

A importancia atribuida a referida norma € corradarainda, como ressaltado por
Celso Antonio Bandeira de Melft) por se vivenciar um periodo de induvidosa crise d

grandes proporg¢oes na moralidade administrativa.

3.1 A importancia dos principios para o tema

Para se abordar o tema probidade administratazasé importante, mesmo que de
forma breve, analisar a normatividade dos prinsipassim como sua importancia para o
ordenamento juridico.

A partir da concepcédo de Ronald Dworkin, pode-steeregler que o ordenamento
juridico é composto por regras e principios, red@misobre ambos a imperatividade da ordem

juridica.

12 GARCIA, Emerson; In: GARCIA, Emerson; ALVES, RogéPachecolmprobidade Administrativa . 7 ed.
22 Tiragem. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 105.

 Afirmacao posta no prefacio & obra BANDEIRA DE MED) Celso Antdnio de CAMMAROSANO, Marcio.
O principio constitucional da moralidade e o exercio da funcdo administrativa Belo Horizonte: F6rum,
2006.



Enguanto as regras séo aplicaveis a maneira d@ocwchada, os principios enunciam
uma razdo que conduz, com uma dimensdo de pesoargmmento em certa direcao.
Configuram “padrdoes que devem ser observados p@goeuma exigéncia de justica ou
equidade ou alguma outra dimensado da moralidade”

Ao definir os principios, Dworkin permite uma apirnacdo entre o direito e os
valores morais e sociais. Os principios densificaiores, atribuindo-lhes coercibilidade
juridica.

Emerson Garcia esclarece a importancia da inclds&oprincipios na categoria das
normas juridicas para o tema da moralidade e padbichdministrativa, sob a perspectiva
Dworkiniana.

Afirma que o principio incidira diretamente sobreesfera de determinado bem
juridico, possibilitando a integracdo da regra,amido o seu significado linguistico e
delimitando o seu objeto. Nesse sentido, avultarapartancia, ja que o Poder Publico deve
sempre atuar em conformidade com a norma, e estanposta por regras e principios, os
quais, com seus respectivos graus de determinadbdjddeverdo ser obervados pelo agente
publico. Alem dessa funcdo normativa, a concrecdorajra, delineada e limitada pelo
principio, terminara por direcionar e corrigir axgmortamento do agente pubfico

Dessa forma, todos os atos dos agentes publicesndeser valorados em
conformidade com as regras e principios que regatividade administrativa.

Importante observar que a maioria das regras gpoerdina os agentes publicos tem
natureza infraconstitucional. Ja os principios, saa maior parte, estdo previstos na
Constituicdo da Republica de 1988, irradiando e$etara os demais principios e regras que
dela emanam. Por essa razdo, além dos métodosrderni&eitica, a identificacdo da validade
e da propria legitimidade dos atos do Poder Pulibcoa imperativa a prévia analise dos
principios constitucionat

Flavia Piovesan também ressalta a importancia daepgdo de principios trazida
por Dworkin, demonstrando sua relevancia para méegutica constitucional. Defende que o
ordenamento juridico € um sistema composto porase@r principios que incorporam as
exigéncias de justica e dos valores éticos. Egsiesipios constituem o suporte axioldgico

que confere coeréncia interna e estrutura harméaidado sistema juridico. Assim, a

" DWORKIN, Ronald.Levando os direitos a sérioTraducéo Nelson Boeira. 2 ed. S&o Paulo: Martimeez
2007, p. 36.

1> GARCIA, Emerson; In: GARCIA, Emerson; ALVES, RegéPachecolmprobidade Administrativa . 7 ed.
22 Tiragem, S&o Paulo: Saraiva, 2013. p. 98.

1 GARCIA, 2013, p. 99.



interpretacdo constitucional deve ser norteada gorcipios fundamentais, de modo a
salvaguardar, da melhor maneira, os valores padisgiela ordem constitucional

Luiz Roberto Barroso afirma que Dworkin provocouaumudanca de paradigma. A
elaboracdo da distincdo qualitativa entre regrariecipio tornou-se um dos pilares da
moderna dogmatica constitucional, indispensaved pasuperagéo do positivismo legalista. A
Constituicdo passa, entdo, a ser encarada comostema aberto de principios e regras,
permeavel a valores juridicos suprapositivos, nal @s ideias de justica e realizacdo dos
direitos fundamentais desempenham um papel c&htral

Dessas premissas, observa-se a importancia dosigiom para a analise,
interpretacdo e aplicacdo do regramento constitatie infraconstitucional da probidade
administrativa.

N&o se pode perder de vista que, com o Estadordéd)ios atos da Administracédo

passaram a ter fundamento de validade na norma.

3.2 O principio da moralidade

hY

A expressdo “moral” pode ser usada em varios sEftideferindo-se & moral
comum, aos costumes e a ética. Entretanto, ndodse gonfundir a concepc¢ao juridica com
as demais possiveis.

A relagéo entre direito e moral existe de longadi havendo referéncias desde a
Roma antig¥.

A moral comum pode ser entendida como o conjunto vdlres comuns
compartilhados pelos membros da coletividade, cajgeudo é compativel com o tempo, o

local e os mentores de sua conceptéo

" PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos, o PrincipioRignidade Humana e a Constituicéo Brasileira d&819
Revista dos Tribunais vol. 833, Mar/2005, p.41

8 BARROSO, Luiz Robertolnterpretacédo e Aplicacdo da Constituicdo 7 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009,
p.284

9 Emerson Garcia informa que, embora os romanodirésse nitida distincdo entre moral e direitopésivel
encontrar referéncias aquela, como, por exempls,textos de Ulpiano, que traziam o adagio dos d@sver
juridicos de viver honestamente, ndo lesar outredarea cada um o que é seu. GARCIA, Emerson; In:
GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pachedmprobidade Administrativa. 7 ed. 22 Tiragem, S&o Paulo:
Saraiva, 2013, p. 127.

2 GARCIA, 2013, p. 127.



Como defende parte da doutrina, diferencia-se dalnuridica, especialmente, no
que se refere a coercibilidade e a segurancagaridi

Marcio Cammarosano afirma que o Direito € uma ordeativa do comportamento
humano e, na sua concepcdo democratica, como adadgelo sistema constitucional
brasileiro atual, deve consubstanciar normas coedegperminacdo formal, em razado dos
valores de certeza e seguranca juridica. Isso@apmpio &mbito da administracéo publica, um
minimo de certeza e seguranca para os adminisega@oadministrados quanto as regras que
devem pautar seu comportaménto

Emerson Garcia também chama a atencéo para essendificdo, afirmando que a
moral atua nos aspectos legislativos e de aplicdgaBireito. Por meio dela, é possivel
identificar e proteger os que estdo de boa-fé e¢arnitantemente, punir 0s que agem com
malicia e fraude. Ela vai além da propedéutica deitd, pois, muitas vezes, penetra no
mundo juridico e, com o auxilio do poder de coekstatal, ganha obrigatorid&tle

Ha certo consenso na doutrina de que o impuls@inmia estruturacdo da moralidade
administrativa deve-se a Maurice Hauffouqguem cunhou a doutrina sobre o tema pela
primeira vez no Conselho de Estado da Franca.

Hauriou desenvolveu a ideia de que o Estado nda &m em si mesmo, mas um
instrumento de realizacdo do interesse publicoa Ramto, imprescindivel a construgcédo de
mecanismos de contencdo a esse fim. Afirmou queswia de poder ndo se reduziria a
legalidade, ja que o objetivo da funcdo administaai determinado muito mais pela
moralidade do que pela f&i

As argumentacdes de Hauriou foram formuladas cdimaadade de fundamentar o
controle dos atos discricionarios eivados de dedeigpoder pelo Conselho de Estado da
Franc&>.

H& varias criticas ao pensaméfta@s quais ndo serdo objeto do presente trabalho,

haja vista o fim ora proposto. Contudo, havendm&u erros nas concepg¢des daquele jurista,

2L CAMMAROSANO, Méarcio. O principio constitucional da moralidade e o exercio da funcgéo
administrativa. Belo Horizonte: Forum, 2006, p. 43.

22 GARCIA, Emerson; In: GARCIA, Emerson; ALVES, RoigéPachecolmprobidade Administrativa . 7 ed.

22 Tiragem, S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 128.

%3 Nesse sentido. GARCIA, 2013, p. 130; CAMMAROSANIDO6, p. 66; GIACOMUZZI, José Guilherma.
moralidade Administrativa e a boa-fé da Administragio Publica, 2 ed. Sao Paulo: Malheiros 2013, p. 54;
SILVA, José AfonsoCurso de Direito Constitucional Positivo 22 ed. S&do Paulo: Malheiros, 2003, p. 648.

2 GARCIA, Op. Cit. p. 131.

% Emerson Garcia informa que a moralidade admitig&ranunca auferiu grande prestigio na doutrinaae n
jurisprudéncia francesa, ja que os vicios reladosa ela sdo vistos como vicios de legalidadenateApesar
disso, pode-se afirmar que o controle da moralidadeinistrativa sugerido por Hauriou é efetivamente
exercido, mesmo que enquadrado na epigrafe de edamegalidade. Op. Cit p. 135.



suas ideias serviram como provocacao para que tardopassasse a se dedicar e debater a
moralidade administrativa.

Importante averiguar como a doutrina atualmente gencteituando e definindo o
principio ora em analise.

Emerson Garvia entende que se tratatdedart$’ de conduta. Partindo da premissa
de que o alicerce ético do bom administrador éaddi do proprio ordenamento juridico,
afirmam que o principio da moralidade atua comaageiro mecanismo aglutinador que,
extraindo o sumo de todos os principios regentesattlédade estatal, condensa-se em
standarts mais facilmente percebidos do que definftios

A esséncia da moralidade administrativa esta entaline direcionar a atividade
administrativa, tonando imperativo que os atos agentes ndo subjuguem os valores que
defluam dos direitos fundamentais dos administradesnmitindo, assim, a valorizacdo e o
respeito a dignidade da pessoa humana.

Figueiredo entende que o principio da moralidadgrero do qual a probidade é
espécie. Afirma que o atendimento aos deveres destidade e lealdade acata o referido
principic®.

José dos Santos Carvalho Filho vincula o princifsianoralidade administrativa ao
dever do administrador e também dos administradosseguir 0s preceitos éticos. Estes
devem nao sé averiguar os critérios de conveniépgpiartunidade e justica em suas acoes,
mas também distinguir o que é honesto do que édssi’.

Ha quem aponte aspectos objetivo e subjetivo dwimio em questdo. O aspecto

objetivo veicula a boa-fé objetiva, exigindo um gartamento positivo da Administracéo e

% Criticas a Hauriou s&o apontadas por GARCIA, Earers:: GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco.
Improbidade Administrativa. 7 ed. 22 Tiragem, S&o Paulo: Saraiva, 2013, p2/1B3 e por
CAMMAROSANO, Marcio. O principio constitucional da moralidade e o exercio da funcéo
administrativa. Belo Horizonte: Forum, 2006, p.66/68, obras jadataneste trabalho. Ainda, GIACOMUZZI,
José GuilhermeA moralidade Administrativa e a boa-fé da Administagdo Publica,2 ed. Sao Paulo:
Malheiros 2013, p.8#& seguintes.

2" O autor esclarece que ao se referirestaadartsquerem dizer que tal parAmetro ndo subsiste g, siendo
imprescindivel associa-lo a finalidade propria tlo @ ser praticado. Isso porque o administradontgesses
alheios encontra-se vinculado a consecucéo dadatd que melhor aprouver ao verdadeiro tituladideito, in
casq o interesse publico.

8 GARCIA, 2013, p. 138.

? FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade Administrativa — Comentarios & Lei 8.429/92 e legislacdo
complementar6 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 118 .

% CARVALHO FILHO, José dos Santoblanual de Direito Administrativo. 24 ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2011, p. 19.



impondo lhe deveres de transparéncia e lealdadé@acé subjetiva impde um dever de
honestidade ao administrador publico, podendoiae éan um dever de probidadé?.

De todos os conceitos apresentados acima, veséage o conteudo do principio da
moralidade é, até certo, ponto fluido. Possui @i minima, mas necessita de densificacédo
no caso concreto pelo intérprete, aplicador ou pedprio administrador publico.

Cammarosano afirma que € preciso fixar o sentidizance das normas juridicas que
se valem de conceitos que expressam valores rdoslloia moral, assim como para emitir
juizos acerca da adequacao dos comportamento®tmmaressas mesmas normas.

O principio da moralidade administrativa, como rn@rque alberga valores morais,
para sua inteleccdo e aplicagédo depende da peéuo senso moral prevalecente em dada
sociedade e em determinado momento hist&tico

Nesse sentido, Celso Antonio Bandeira de Mello aesck que ndo cabe ao
administrador, diante de conceitos vagos ou imposciatribuir-lhes interpretacao e aplicacéo
dissonante do conteddo que, em dado tempo e ldgaqcialmente reconhecido como
correspondente. Ademais, tal contextualizacéo gerarplexo total das normas juriditas

A doutrina acrescenta ainda que, além de se coasidse valores norteadores do
sistema juridico, o agente publico tem o dever gie @n harmonia com as finalidades
institucionais préprias do 6rgdo que oclipadal nocdo acrescenta indole eminentemente
ideoldgica ao conceito de moralidade administrativa

Essas premissas destacam a importancia do prindgi@roporcionalidade e da

razoabilidade na aplicacéo do principio da mordkdao caso concreto.

3.3 Principio da legalidade administrativa

31 GIACOMUZZI, José GuilhermeA moralidade administrativa e a boa-fé da administacdo publica— o
contetido dogmatico da moralidade administra@ved. Sao Paulo: Malheiros, 2013, p. 320.

%2 Na obra ora citada, Giacomuzzi propde uma diféagfio entre a moralidade aludida no art. 5°, LXXIII
daquela do caput do art. 37, ambas da Constitgied®88. O art. 5° se apresenta como suporte fddicmrma
juridica, remetendo o interprete a LAP. J& o afthaveria positivado um principio juridico, normeaeque
deve ser analisada no campo deontico, axiologteteeldgico.

%3 CAMMAROSANO, Méarcio. O principio constitucional da moralidade e o exercio da funcgéo
administrativa. Belo Horizonte: Férum, 200§. 79.

3 Afirmac&o posta no prefacio & obra BANDEIRA DE MED, Celso Antdnio de CAMMAROSANO, Marcio.
O principio constitucional da moralidade e o exercio da funcdo administrativa Belo Horizonte: Férum,
2006, p. 30.

% GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pachedmprobidade Administrativa . 7 ed. 22 Tiragem, S&o Paulo:
Saraiva, 2013, p. 136.



O principio da legalidade € uma das diretrizesichasda conduta dos agentes
publicos. Parte da doutrina o concebe como o maedEnsegundo o qual toda e qualquer
atividade administrativa deve ser autorizada pomN&o o sendo, a atividade € ilicitasssim,

o principio denota que so0 € legitima a atividadadiministrador se estiver condizente com o
disposto na Ié&f.

Essa vinculacdo a lei surge a partir do Estadoicsit® quando o Estado passa a se
submeter as proprias leis que edita.

O principio da legalidade, nas palavras de José@%&f da Silva, € um principio basilar
do Estado Democratico de Direito. E da esséncisedaconceito subordinar-se & Constituicéo
e fundar-se na legalidade democratica. Ressaltaagagbmissdo a lei deve estar ligada a
realizacdo do principio da igualdade e da justiga,busca da igualizacdo das condi¢cdes dos
socialmente desiguais.

O regime de garantias constitucionais condicionaatwidade administrativa,
prescrevendo uma série de normas que procuramfel@raeconsisténcia ao principio da
legalidade, desde sua expressa e especifica prewséaput do art. 37 correlacionado com os
demais principios ali previstos, até a afirmacadelido processo legal e do contraditorio em
processo administrativo

Ao comentar a Lei de Improbidade Administrativardieira dispbe que o principio
em questdo ndo deve ser analisado de forma sugkrfiois assim o fazendo, poder-se-ia
concluir que a simples inobservancia da lei podmracterizar ato de improbidade.

Afirma que para a caracterizacdo do ato improbosoaduta do agente deve
corresponder a uma das condutas previstas noS°aat.11 da LIA, qualificada ainda pelo
elemento subjetivo da culpa ou do dolo. Nem todp paaticado sem observancia da lei
caracteriza improbidade administrativa, pois pdde aecorrer de uma conduta imoral, dolosa
e ndo causar qualquer prejuizo ao efario

Nesse sentido, firmou-se o posicionado da Cortedtsbdo Superior Tribunal de

Justica no julgamento da Acao de Improbidade Adstriativa n°. 30I, cujo julgamento se deu

% CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de Direito Administrativo. 24 ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2011, p. 18.

37 SILVA, José AfonsoCurso de Direito Constitucional Positivo.22 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 426-
427.

% GAJARDONI, Fernando da Fonseca; CRUZ, Luana Peddss Figueiredo; CERQUEIRA, Luis Otavio
Sequeira de; GOMES Junior, Luiz Manoel e FAVRETg&io. Comentarios a Lei de Improbidade
Administrativa . Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 64.



em 21/09/2011. No acérdao recente, AgRg no ARE€220/RJ, de lavra do Min. Teori
Albino Zavascki, julgado em 22/03/2014, a posicawaitida’"-*°

Garcia apresenta uma concepcao dicotdbmica do pionda legalidade. Na primeira
perspectiva, pode ser entendido como uma relacaconhpatibilidade do ato com a lei,
resultando na ndo contrariedade dos preceitos tigoeaNa segunda, € concebido como
uma relagdo de conformidade do ato com a lei, osgueente legitima a atuagéo estatal se
houver previsdo normativa e na medida em que gspaaticados se mantiverem adstritos aos
seus limites.

Assim, a conformidade pressupde antecedéncia @adeiresponde aos seus prismas
formal e material. Em sentido negativo, a legalefichita a atividade administrativa. Em

sentido positivo, a administracéo so pode fazarelige € permitido. Conclui que

Devendo a administragao perseguir a realizacdmigoesse publico, a legalidade
administrativa ndo é entendida somente como uma rég conduta negativa, tal
qual aquela que é imposta aos individuos (de n&ocam objetivos ilicitos), mas
como uma diretiva positiva impondo aos administraslaima certa filosofia, um
certo estado de animo, cuja relevancia sera vistiadp estudarmos o principio da

. .. .41
moralidade administrativa

3.4 Principio da impessoalidade

O principio da impessoalidade direciona-se tankaiinistracdo Publica, como aos
administrados em geral.

Remete ainda a ideia de que o autor dos atos isstatadrgdo ou entidade, e ndo a
pessoa do agente publico.

Carvalho Filho afirma que o principio objetiva aiatdade de tratamento que a

administracdo deve dispensar aos administradosgjiverem em situacao juridica idéntica.

%9 “Como se verifica do seguinte trecho: O entendimeto STJ é no sentido de que "ndo se pode comfundi
improbidade com simples ilegalidade. A improbidaielegalidade tipificada e qualificada pelo elenoent
subjetivo da conduta do agente. Por isso mesmarispjudéncia do STJ considera indispensavel, para
caracterizagdo de improbidade, que a conduta ddegeja dolosa, para a tipificagdo das condutswitkes nos
artigos 9° e 11 da Lei 8.429/92, ou pelo menosdeiwke culpa grave, nas do artigo 10”.

* O posicionamento do STJ continua sendo ratificadono se verifica dos acérddos: AgRg no AREsp
206256/RJ, D.J. 22/03/2014; REsp 1414933/RJ,2B/11/2013; REsp 984808/SP, D.J. 15/10/2013; REsp
1248529/MG, D.J. 03/09/2013; AgRg no REsp 1352581G, D.J. 05/02/2013; AgRg no AREsp 73968/SP,
D.J. 02/10/2012.

“1 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pachedmprobidade Administrativa . 7 ed. 22 Tiragem, S&o Paulo:
Saraiva, 2013, p. 136.



Para que haja verdadeira impessoalidade, a alwidaministrativa deve voltar-se
exclusivamente para o interesse publico, vendaadpialquer tipo de favorecimento de um
individuo em detrimento de ouffo

Ao encontro dessas afirmacdes, Emerson Garciacaoitasque, havendo concorréncia
ou conflito de interesses entre administradosspedficidades e qualidades pessoais de cada
um dos envolvidos somente deve influir no correétindamento dos aspectos objetivos
subjacentes ao caso concreto, ndo sendo possigal lméo de pré-conceitos que culminem
na desconsideracdo da ordem juridica e do bem comum

Portanto, a atividade estatal deve perseguir seropabjetivo da satisfacdo do
interesse publico, sendo vedada a prética de &osndinatérios que busquem unicamente a
implementac&o de um interesse particular.

O autor lembra que a quebra da pessoalidade pi&r grmagente publico rompe com o
paradigma de se atribuir ao 6rgdo ou entidade @riauos atos praticados. A atuagédo do
agente publico somente esta amparada pelo diiaitluindo o principio da pessoalidade,
enquanto adstrito a ele. Rompido o dever jurididojacente aotatus funcional, o agente
passa a ser regido por uma sistematica legal woi@éncia é deflagrada com a pratica do ato
ilicito. Surge, entdo, a possibilidade de se exgieparacdo do dano ou de sujeitar o agente a
medidas punitivas de natureza penal, administrapiotitica e civer,

3.5 Principio da publicidade

O principio da publicidade indica que os atos danikiktracdo devem merecer a
mais ampla divulgacao possivel entre os adminissiagropiciando-lhes a possibilidade de
controlar a legitimidade da conduta dos agentesrashmativos.

Visa, assim, assegurar a ampla comunicacdo e iaffion sobre os atos

administrativos®.

42 CARVALHO FILHO, José dos Santoklanual de Direito Administrativo. 24 ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2011, p. 19.

“3 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pachedmprobidade Administrativa . 7 ed. 22 Tiragem, S&o Paulo:
Saraiva, 2013, p. 108.

4 CERQUEIRA, Luis Otavio. In. GAJARDONI, Fernando Banseca; CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo;
CEQUEIRA, Luiz Otavio Serqueira de, GOMES Junionja_Manoel e FAVRETO, RogéricComentarios a

Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 68.



O sigilo s se torna aceitavel nos casos em quermirescindivel a seguranca da
sociedade e do Estado, como se depreende do,24XX%HI, da CR/88.

O principio se aproxima da impessoalidade quandubserva o paragrafo segundo
do art. 37 da CR/88. Segundo esse dispositivobiicumade de atos, programas, servicos e
campanhas dos 6rgaos publicos tém por objetivo stameelucar, informar e orientar. Assim,
fica vedado as autoridades se valerem da divulgde@bos e fatos para a promocao pessoal.

A CR/88 por meio dos instrumentos do direito ddcpet (art. 5°, LXXII) e das
certiddes (art. 5°. XXXIV, “b”) possibilitou aos mhistrados reclamar a publicidade. E ainda
gue esta ndo seja atingida por esses dois insttagjeseja pela negativa de informar ou
veiculacdo incompleta ou incorreta da informac&era tprejudicado os instrumentos
constitucionais do mandado de segurancaletieas data

Com o intuito de fortalecer todas essas garantiagonstituinte assegurou-as

independentemente do pagamento de taxas (artX3INx“a” e “b”).

3.6 Principio da eficiéncia

O principio da eficiéncia foi incluido no texto nsbitucional pela Emenda
Constitucional n°. 19/98.

Carvalho Filho argumenta que com a inclusdo o maveretendeu conferir direitos
aos usuarios dos diversos servicos publicos pestaéla Administragcdo ou por seus
delegados, assim como estabelecer obrigacéesasfetos prestadores. Na verdade, reflete o
descontentamento da sociedade diante de sua anpg&ncia para lutar contra a deficiente
prestacdo dos varios servi¢os publicos.

O nucleo do principio € a procura de produtivideadeonomicidade e a exigéncia de
reduzir os desperdicios de dinheiro publico, impese a execucdo dos servigos publicos
com presteza, perfeicéo e rendimento funciGnal

E possivel dizer que n&o se trata propriamentergeinovacao legislativa, como parte
da doutrina ressalta. Ja se tratava de um pringigiticito ja que insita ao fim buscado por
qualquer ato estatal. Observa-se, inclusive, qegigtiam referéncias ao principio na prépria
CR/88, como no art. 74, Il que prevé o sistemaatgrale interno em todos os poderes, no

4 CARVALHO FILHO, José dos SantoManual de Direito Administrativo. 24 ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2011, p. 27.



art. 70, caput e 87°, que prevé as atribuicoesrdmal de Contas e o art. 75 que dispde
sobre a prestacao de servi¢co publico pelas comtesss e permissionarias.

S&o apontadas ainda algumas consequéncias da riv@olisa do principio em
questdo. Aléem de comprometer a prestacdo dos seryigblicos ou a inviabilidade das
préoprias atividades do Estado, produz efeitos éetet em grande escala para a sociedade,
como € o caso do constante aumento da carga tidouddlemais, compromete o crescimento

socioecondémico do pdfs

3.7 Principio da proporcionalidade e principio azoabilidade

O principio da proporcionalidade e o principio @d&oabilidade sdo importantes
diretrizes para a aplicacao de todas as normasdéma@amento juridico.

Ha certa celeuma na doutrina brasileira sobrer@g@ondéncia entre 0s termos.

Virgilio Afonso da Silva afirma que, embora tenhambjetivos semelhantes,
expressam construcbes juridicas diversas. A rambade teve origem na Inglaterra,
configurando-se em um teste muito menos intensamaiee proporcionalidade. Sob a analise
da relacdo entre meio e fim, destina-se merameaifi@star atos absurdamente irrazoaveis.

Ja a proporcionalidadie surgiu por desenvolvimento jurisprudencial do rial
Constitucional aleméao. Apresenta uestrutura racionalmente definida, com subelementos
independentes - a andlise da adequacédo, da neeelesiel da proporcionalidade em sentido
estrito - que sdo aplicados em uma ordem pré-akfifii Portanto, o autor conclui que a
proporcionalidade é mais ampla do que a razoal#idpois ndo se esgota no mero exame da
compatibilidade entre meios e fins.

Luiz Roberto Barroso, por sua vez, entende sentrdaexpressées correspondetites

6 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pachedmprobidade Administrativa . 7 ed. 22 Tiragem, S&o Paulo:
Saraiva, 2013, p. 110.

“ Virgilio Afonso da Silva aponta a divergéncia enis que entendem que se tratada de um princégiaales
que afirmam se tratar de regra da proporcionalid@den fundamentacéo na teoria de Robert Alexy,nelete
que a terminologia correta é regra da proporcidadk. Ressalta, ainda, que alguns doutrinadorkézanti o
termo como sinénimo de proibicdo de excess$n. Entre o Proporcional e o Razoavel. Revista dosunais,
798, 2002: 23-50. In<_http://www.revistas.unifac8dalex.php/redu/article/viewFile/1495/1179>. Aagssm
04/04/2014.

“8 SILVA, Virgilio Afonso da. Entre o proporcionaleerazoavelRevista dos Tribunais.n® 798, 2002, p. 30.

49 BARROSO, Luiz Robertolnterpretacdo e Aplicacdo da Constituicdo7 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p.
230.




Mesmo que exista essa divergéncia doutrinariaaridat-se de regra ou de principio,
de sinGnimos ou nao, a razoabilidade e a propaatdade tém relevante importancia, pois
permitem a protecdo do cidaddo contra os excessosmissoes do Estado, servindo de
escudo a defesa dos direitos constitucionais. & @zao e pelo fato de a divergéncia néo
ser objetivo deste estudo, serdo utilizados dotevamo correspondentes.

No Brasil, tanto o principio da razoabilidade qoamtda proporcionalidade nao estdo
previstos expressamente na Constituicdo da Repuifias a doutrina e a jurisprudéncia tém
afirmado sua aplicabilidade como norma constitugipositivada.

Como leciona Paulo Bonavides, a nocdo de propatidade € inferida de outros
principios que lhe sdo afins, como aqueles vinogadl natureza dos direitos e garantias
fundamentais, da esséncia impostergavel do EstadDirito e dos principios que este
consagra e fazem da Constituicdo uma unidade auwgol

O constitucionalista afirma se tratar do pontosmaiportante do constitucionalismo
contemporaneo, haja vista sua vocacéo para coniigatibrealidades nao apreendidas ou
marginalizadas pelo formalismo juridico comrasessidades atualizadoras de um Direito
Constitucional projetado sobre a vida concreta ¢ado da mais larga esfera possivel de
incidéncia — fora, portanto, das regides tedrigastamente formais e abstratis

Ganha especial relevo na interpretacdo e aplicdgategislacdo sancionadora da
improbidade administrativa. Como visto nos topiemseriores, 0s principios que regem a
matéria sdo marcados por notavel fluidez. Por datto, a interpretacdo e aplicacéao literal do
texto das leis disciplinadoras podem conduzir todjées no proprio sistema regente.

A utilizacdo do principio da proporcionalidade irep@o operador do direito uma
valoracdo responséavel da situacao fatica, evitflagoante desequilibrio entre a conduta do
agente que viole os principios norteadores de thudatle e as consequéncias decorrentes da
aplicacdo indiscriminada da Lei 8.429/92. Assimigwf-se imprescindivel estabelecer
critérios passiveis de demonstrar a configuracdoim@robidade administrativa em uma
acepcao material, evitando-se a realizacdo de upgragao mecanica de subsuncao do fato

a norma’- *2,

** BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucional 25 ed. S0 Paulo: Malheiros, 2010, p. 434.

*L GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pachedmprobidade Administrativa . 7 ed. 22 Tiragem, S&o Paulo:
Saraiva, 2013, p. 166.

2 O autor, ao utilizar as expressdes “improbidaden&t’ e “improbidade material’, esclarece que prdte
diferenciar as situacbes enquadraveis na tipolatialei 8.429/92 daquelas que permitirdo o efetivo
acionamento do seu sistema punitivo. No primeisngcaestara a incidéncia das sancbes de ordencadil
administrativa, compativeis com a reprovabilidadeith. GARCIA, 2013, p. 168 e 171.



O fato ndo deve ser analisado isoladamente. Agaamtprecisa haver analise global
do fato e sua adequada punicdo, compatibilizangwesésdes e consequéncias

Por essa razdo, Emerson Garcia afirma que a fiegnanbservancia da norma deve
ser valorada frente ao contexto em que surgiu desenvolveu a conduta, de forma que,
verificado que a probidade administrativa ndo feeguer ameacada, as sancbes da Lei
8.249/92 ndo devem ser manejadas contra 0 ageblieqUSe a distorcdo comportamental
prevista na regra legal importar em leséo infima@wmenhum valor, assim quando a violacao
derivar de erro escusavel ou ndo assumir contaaptiss a comprometer a consecucédo do
bem comum, ndo h& de serem aplicadas as sancdegr@bidade, mesmo que possam e
devam ser aplicadas outras, como as previstastaintesde servidords

A importancia da aplicacdo da proporcionalidadezabilidade também pode ser
verifica nos Tribunais. Tanto o Supremo Tribunati€f@P® como o Superior Tribunal de
Justicad® tém entendido que o principio da proporcionalidadeda razoabilidade é norma
constitucional que deve direcionar a aplicacdood@d as normas do ordenamento juridico
brasileiro. Nesse sentido, varias as decisfes emérimade improbidade administrativa

balizadas pelo principio da proporcionalidade eadaabilidade.

3.8 Interag&o dos principios em matéria de proledabninistrativa

Pela breve andlise dos principios anteriormenéelas, verifica-se que em matéria de
probidade administrativa ha grande, e, as vezéshatessdria, interpenetracdo entre as
normas disciplinadoras.

Todas as regras e principios que regem a maténmam uma teia de protecéo,
repressdo e prevencao contra danos a administ@giica e, consequentemente, a toda
sociedade.

Séo pilares que se completam e se fortalecenroeaimente.

* FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade Administrativa — Comentarios a Lei 8.429/92 e legislacdo
complementar6 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 97 .

** GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pachedmprobidade Administrativa . 7 ed. 22 Tiragem, Sdo0 Paulo:

Saraiva, 2013, p. 168.

% Tais parametros balizaram o julgamento das AD@’s 30 e ADI 4578 referentes & LC 135/2010, comtaeci

como Lei Ficha Limpa, julgadas em 16/02/2012, detoeia do Min. Dias Toffoli.

% Nesse sentido: REsp 1195462/PR, 12 Turma, Rel. Bénito Gongalves D.J. 12/11/2013; RMS 17735/MT,
52 Turma, Rel. Des. Laurita Vaz, D.J. 12/11/201&sR 1232785/MG, 12 Turma, Rel.Min.Napoledo Maio
Nunes Filho, D.J. 05/11/2013.



Nessa esteira, a adequacdo do ato administratharma que regula a improbidade
deixou de ser vista sob o prisma meramente forseaklo substituida por uma concepg¢éo que
perquire a correspondéncia aos valores que condézewncrecdo da propria nocao de
direito. Portanto, pressupde-se um juizo de valwraa esséncia do ato, com sua consequente
legitimac&o & luz dos vetores do Estado DemocrégcDireito”.

Por isso, € importante que todas as esferas ddest@gao do poder estatal — Poder
Executivo, Poder Legislativo e Poder Judiciario airela os administrados em suas relacdes
com o poder publico, em matéria de probidade adtnativa observem todas as normas

regentes da matéria de forma conjunta e interativa.

4 A PROBIDADE A PARTIR DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA DE 1988 —
CARACTERIZACAO DE UM DIREITO FUNDAMENTAL DIFUSO

E possivel afirmar, como se buscara demonstrar,agGonstituicdo da Republica de
1988 trouxe importantes inovacdes em matéria deigade administrativa.

Entre varias transformagbes relevantes, verifca® adogdo da probidade
administrativa como direito e garantia fundameotdetiva.

A afirmacdo passa a ser possivel pela andlise ttasomudancas de paradigma
incorporadas pelo texto constitucional. A adocdondadelo de Estado Democratico de
Direito, a positivacdo do principio da moralidadéménistrativa, a elevacdo dos direitos
coletivos ao rol de direitos e garantias fundamsrgdo algumas das mudancas que podem
fundamentar a premissa defendida.

José Afonso da Silva ensina que o Estado Demoaréigc Direito € um modelo
pautado pelo principio da legalidade. Sujeita-séng@ério da lei, mas da lei que realiza o
principio da igualdade e da justica por meio dadyeela igualizacdo das condi¢bes daqueles
que estdo socialmente desiguais. Assim, afirmaegteemodelo tem que estar em condicdes
de realizar, por meio da lei, intervencdes queamnssfluir na realidade socfdl

Nesse mesmo sentido, Gregério Assagra de Almeicianiz que a finalidade do
Estado Democratico de Direito é a transformacacedidade social com a implantacdo, em

>" GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pachedmprobidade Administrativa . 7 ed. 22 Tiragem, S&o Paulo:
Saraiva, 2013, 104.
8 SILVA, José AfonsoCurso de Direito Constitucional Positivo.22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 121.



processo democratico dindmico e constante, dadgdalna acep¢do material. Para tanto o
sistema juridico € concebido como uma ordem diréng@caberta a valores, assim a
hermenéutica constitucional deve constituir métodesinterpretacdo capazes de tonar a
Constituicdo uma realidade efetiva para toda aeedade. Ganham, entéo, papel relevante os
principios,que formam o parametro para a interpretacédo e ed€fio da Constituicdo com a
base do sistema juriditd

No art. 3° da Constituicio da Republica, de 1988&owstituinte definiu que séo
objetivos fundamentais do Estado brasileiro coirstnona sociedade livre, justa e solidaria;
garantir o desenvolvimento nacional; erradicar brgma e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais e promover o Hdentodos, sem qualquer tipo de
preconceito ou discriminacao.

Tais propositos estéo intrinsecamente ligados agdetoade Estado adotado, pois sédo
extremamente ricos em valores que constituem sitdmpromissos com a transformacéo da
realidade social, vinculando o poder estatal edpra sociedade. Deles ainda se extraem
varios direitos fundamentais. E, devido a sua Eglela, a normatividade concretizante da
Constituicao se irradia com muito mais for¢ca cogem relacdo aos principios fundamentais,
entre eles, com destaque, aos arrolados comoatsidtindamentais da Repubfita

Para atingir os objetivos fundamentais, o Esta@giga se organizar por atos e fazer-
se presentéf por agentes, os quais devem se configurar e @éufarma proba.

A improbidade administrativa traz prejuizos maisréiretos e indiretos para os cofres
publicos, afetando a consecucédo de atividadesstagfes por parte do Estado que podem e
devem levar a transformacéo social.

As vérias formas de lesdo ao erario vdo desde ddinetos a danos indiretos. Os
desvios de verbas publicas e o enriquecimentaoiladietam diretamente o poder financeiro
do Estado para atuar em prol dos administrados.

Igualmente, violagBes aos principios da adminidtyagublica, acarretam lesdes ao
erario e a propria consecuc¢do da atividade admatiidd, mesmo que indiretamente. Quando

% ALMEIDA, Gregério Assagra deDireito Material Coletivo- Superacdo da Summa Divi® Direito
Publico e Direito Privado: por uma nova Summa Divisio ConstitucionalizaBlelo Horizonte: Del Rey, 2008,
p. 173.

% ALMEIDA, Gregério Assagra deDireito Material Coletivo- Superacdo da Summa Divi® Direito
Puablico e Direito Privado: por uma nova Summa Divisio Constitucionalizaflalo Horizonte: Del Rey, 2008
p. 253-354.

L A expressdo “presentar” mostra-se mais adequashrta da teoria do 6rgdo , pois, como leciona v
Filho, a partir dessa teoria entende-se que a dentia pessoa juridica deve ser atribuida aos éyd®s=
compdem, sendo eles mesmo, os 6rgaos, compostoageotes. CARVALHO FILHO, José dos Santos.
Manual de Direito Administrativo . 24 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p. 12.



se frustra uma licitacao, pode haver, por exengpkjuizos decorrentes do superfaturamento,
assim como comprometimento da eficiéncia do seraicger prestado ou lesdo ao meio
ambiente. O ndo preenchimento de cargos publicescpocurso publico exigido pela
Constituicao, também pode afetar drasticamentec@&mtia estatal e ainda gerar prejuizos de
cunho social, como nos casos em que grupos seéiaisexcluidos.

Inimeros sédo os exemplos que poderiam ser citadssgonais a improbidade
administrativa traz prejuizos, inclusive, finanaeiente incalculaveis.

Parece assim, poder se afirmar que a probidadenadrativa ganha relevancia
inafastavel no Estado Democrético de Direito.

Nesse sentido, observa-se que o constituinte ppadoucom a questdo, positivou o
principio da moralidade administrativa, afastandalguer duavida acerca da normatividade
desse principiS.

Previu ainda o sancionamento severo para o0s atosingegobidade e a
imprescritibildiade das acdes de ressarcimentoragoe respectivamente, nos §84° e 5°, do
art. 37 da Constituicao.

Com essas premissas, verifica-se que os efeit@dudgdo administrativa do Estado
estdo intrinsecamente ligados aos interesses de d@odoletividade, apresentando-se a
probidade administrativa como um caracteristiceittirdifuso.

O 82°, do art. 5° da Constituicdo da Republicajiggor que os direitos e garantias ali
previstos ndo excluem outros decorrentes dos proxie do regime adotado pela
Constituicdo e dos tratados internacionais inssrii@ ordenamento patrio, cria um
dispositivo aberto e ampliati% Portanto, é possivel o entendimento inclusivpmbidade
administrativa no rol dos direitos e garantias Amdntais.

Para a congruéncia de tal afirmacdo, € importaagsaitar que os direitos ou
interesses coletivos foram inseridos na teoria diositos e garantias fundamentais pela
Constituicdo de 1988, possibilitando a construgdoa/os modelos explicativos e irradiando
forca vinculadora desses direitos e interessestpdos 0s operadores juridicos oficiais e ndo

oficiais, como leciona Almeida

62 Méarcio Cammarosano leciona que antes da Constitude 1988, devido a falta de previsdo legal, retost
os administradores brasileiros aceitavam a momdidadministrativa como principio juridico, havendo,
inclusive, divergéncia doutrindria sobre a normd#de do principio. In: CAMMAROSANO, MarcioO
principio constitucional da moralidade e o exercia da funcdo administrativa. Belo Horizonte: Férum,
2006, p. 69.

3 ALMEIDA, Gregério Assagra deDireito Material Coletivo- Superacdo da Summa Divi® Direito
Publico e Direito Privado: por uma nova Summa Divisio ConstitucionalizaBlelo Horizonte: Del Rey, 2008
p. 354-355.

% ALMEIDA, 2008, p. 362.



A nova summa divisioconstitucional permite a revisitacdo dos compreossdo
Estado e dos seus administradores, com politicédicp8 socialmente efetivas. Afeta,
inclusive, a propria nocado de discricionariedademiadtrativa e de vinculacao
orcamentaria.

O entendimento de que a probidade administrativen @lireito coletivo encontra eco
na doutrina. J& se afirmou, em analise da Lei 429892, que a probidade administrativa na
gestdo da coisa publica constitui-se em um interéi§ssS®.

Coaduna com essa posicao Garcia para quem o digpé@s normas constitucionais e
a respectiva legislacdo integradora consubstarema, determinados contexto, ato de
improbidade e viola o direito difuso a uma admmaigiio publica adstrita a todo o alicerce de
regras e principios que regem a probidade adnatiisdt’.

A probidade administrativa vista como um direitondamental coletivo implica
interpreta-la e aplica-la como um direito inaliesldimprescritivel e irrenunciavél Acarreta
vinculacdo irradiante e obrigatéria a todos os ageres do direito e também aos
administrados. Nos termos dos ja citados, 8819 ddart. 5°, da CR/88, sua aplicabilidade
deve ser imediata, aberta, dindmica e concretizdgemite, aindaa abertura para a
revisitacdo de muitos principios da administrac@dlpca de indole e espiritos autoritarios
69.

Portanto, a andlise da probidade administrativaaspérspectiva da teoria dos direitos
e garantias fundamentais possibilita um realinhameata relacdo Estado e sociedade
congruente com o modelo de Estado Democréatico dt®i Impde-se de modo ainda mais
cogente o exercicio da funcéo estatal de formawprdadeiramente, busque e potencialize a
transformacao da realidade social.

% Op Cit. p. 362.

% CERQUEIRA, Luis Otavio. In. GAJARDONI, Fernando Banseca; CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo;
CEQUEIRA, Luiz Otavio Serqueira de, GOMES JunionjZ_Manoel e FAVRETO, RogéridComentarios a
Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 36.

®” GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pachedmprobidade Administrativa . 7 ed. 22 Tiragem, Sdo0 Paulo:
Saraiva, 2013, p. 169.

% José Afonso da Silva ensina que sdo caracteradireitos fundamentais a historicidade, desenvolsem-
entrelacados com a prépria da humanidade; inalikafedbe, j& que indisponiveis; imprescritiveis, pounca
deixam de ser exigiveis e irrenunciaveis. In SILMAsé AfonsoCurso de Direito Constitucional Positivo.22
ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 181.
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p. 362.



5 CONCLUSAO

A conceituacao de probidade administrativa encadlitrargéncias na doutrina e na
jurisprudéncia. Entretanto, € possivel concluir gudefinicdo perpassa pelo modo como os
agentes publicos exercem suas funcgdes, assim cempprios administrados se relacionam
com a Administracdo Publica. Esse exercicio e ggseacdo com a coisa publica afetam o
resultado final do ato administrativo, podendos$atier o interesse publico ou, de alguma
forma, contraria-lo.

S&o varios 0s principios que regem a matéria, el@stquais se destacam o principio
da moralidade e da proporcionalidade. A normatdgddos principios recai vinculativamente
sobre a valoracédo dos atos administrativos. Ademaisirga axioldgica dos principios deve
direcionar o comportamento do agente publico.

A Constituicdo da Republica de 1988 trouxe variasidades que influem na
interpretacdo e aplicacdo das normas que disaplimgprobidade administrativa. Dentre as
mudancas incorporadas, observa-se a insercao ela uwdletiva na teoria dos direitos e
garantias fundamentais, a adocdo do modelo de ddbminocratico de Direito e a
positivacdo do principio da moralidade administeati

A violacdo da probidade administrativa pode acarrefanos ao erério publico,
diretamente ou indiretamente, e, consequentemec#sjonar danos para toda a sociedade.
Danos de ordem extrapatrimonial também podem sesadas.

Verifica-se que a probidade administrativa esténseécamente relacionada com os
interesses de toda a coletividade, de forma difusa.

O rol ndo taxativo estatuido no 82° do art. 5° @R/88, contribui para o
entendimento inclusivo da probidade administrativa rol dos direitos e garantias
fundamentais.

Tal afirmacé&o implica impor uma interpretacédo dcagfo da probidade como um
direito inalienavel, imprescritivel e irrenuncigvelssim como a vinculagcédo irradiante e
obrigatodria a todos os operadores do direito e éamaos administrados. Nao bastasse isso,
torna obrigatéria a aplicabilidade desse direito nd@neira imediata, aberta, dindmica e
concretizante. E possivel, por meio dessas presjissasitar varias compreensées acerca do
exercicio da funcéo publica e sobre a relacdo &st@do e administrados.

Portanto, a compreenséo da probidade como umdftgittamental difuso contribui

para a realizacdo do modelo de Estado Democraticaireito.
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