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Para configurar o principio da moralidade administrativa e operacionaliza-
-lo, parece melhor adotar o ultimo entendimento. O principio da moralidade
¢ de dificil traducao verbal, talvez porque seja impossivel enquadrar em um
ou dois vocabulos a ampla gama de condutas e praticas desvirtuadoras das
verdadeiras finalidades da Administracéo Publica. Em geral, a percepcio da
imoralidade administrativa ocorre no enfoque contextual, ou melhor, ao se
considerar o contexto em que a decisdo foi ou serd tomada. A decisio, de
regra, destoa do contexto, e do conjunto de regras de conduta extraidas da
disciplina geral norteadora da Administracio. Exemplo: em momento de crise
financeira, numa época de reducdo de mordomias, num periodo de agrava-
mento de problemas sociais, configura imoralidade efetuar gastos com aquisi-
¢do de automoéveis de luxo para “servir” autoridades, mesmo que tal aquisicao
se revista de legalidade.

A Constituicao Federal de 1988, além de mencionar a moralidade como
um dos principios da Administracdo, aponta instrumentos para sancionar sua
inobservancia.

Um deles € a agao popular, que pode ser proposta por qualquer cidadio
(no sentido de detentor de direitos politicos) para anular ato lesivo a morali-
dade administrativa (art. 5.°, LXXIII).

7.6.1 Improbidade administrativa

Outro € a previsdao de san¢des a agentes publicos por atos ou condutas
de improbidade administrativa. A probidade, que ha de caracterizar a conduta
e os atos das autoridades e agentes publicos, aparecendo como dever, decorre
do principio da moralidade administrativa. Na linguagem comum, probidade
equivale a honestidade, honradez, integridade de cardter, retiddo. A improbi-
dade administrativa tem um sentido forte de conduta que lese o erario publi-
€0, que importe em enriquecimento ilicito ou proveito préprio ou de outrem
no exercicio de mandato, cargo, funcio, emprego publico, embora existam
outros casos sem lesdo direta ao erdrio, por exemplo, na fraude a licitude em
concurso publico.

Uma das hipoteses de sancio a improbidade administrativa é prevista na
Constituicdo Federal, ao indicar como passiveis de processo, por crime de
responsabilidade, os atos do Presidente da Reptiblica que atentem contra a
probidade na Administracdo (art. 85, V).

Antes da Constituicdo de 1988 a Lei 1070, de 10.04.1950, em vigor, j4
indicava a improbidade como crime de responsabilidade (art. 10, V) do Pre-
sidente da Republica, Ministros de Estado, Governadores e Secretdrios Esta-
duais.

Por seu lado, a Constituicdo Federal, no § 4.° do art. 37 prevé, para os atos
de improbidade administrativa , sem apontar os sujeitos ativos, a suspensao dos
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direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade de bens e o
ressarcimento ao erdrio, na forma e gradacao indicadas em lei, sem prejuizo da
acao penal cabivel. Por mencionar a perda da funcéo publica, supde-se que os
destinatdrios da norma sejam apenas agentes publicos, embora a lei aventada
alcance também agentes privados.

Essa lei, de n. 8.429, foi editada em 02.06.1992 e recebeu alteracdes pos-
teriores. Alguns aspectos da referida Lei sdo indicados a seguir.

a) Depois de mencionar, no art. 1°, caput, os atos de improbidade admi-
nistrativa de qualquer agente publico, servidor ou ndo, inclui nas suas disposi-
coes aquele que, mesmo nao sendo agente publico, induza ou concorra para a
pratica de ato de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma, direta
ou indireta (art. 3°, caput) Portanto, a Lei também se aplica a agentes privados.

Paira controvérsia sobre a aplicacao desta Lei aos agentes politicos, inexis-
tindo, até o momento, diretriz pacifica oriunda do Poder Judiciario. Algumas
linhas de entendimento surgiram, como por exemplo: a) a Lei de improbidade
administrativa nao alcanca o Presidente da Republica, os Ministros de Esta-
do, os governadores e os secretdrios estaduais, agentes politicos mencionados
na Lei 1079/1950 (dispoe sobre crimes de responsabilidade), quanto a ato
de improbidade, pois esta seria lei especifica para tais agentes, aplicando-se
aos Prefeitos, por nao estarem citados; b) a Lei de improbidade se aplica aos
agentes politicos, salvo para o caso de sancdo de perda da funcao publica e
suspensao de direitos politicos, pois tais sanc¢oes teriam matiz penal, embora
a matéria ventilada na lei de improbidade administrativa e sua acido judicial
tenham natureza civil; ¢) somente o Presidente da Republica nao esta sujei-
to a Lei de improbidade, pois o inc. V do art. 85 da CF ¢ a tinica mencio da
Constitui¢do a improbidade como crime de responsabilidade; s6 neste ponto
haveria concorréncia de regimes e dupla sancéo; para os demais agentes poli-
ticos incidiria a Lei de improbidade, sobretudo porque o art. 37, § 4.°, ao final,
diz que as sang¢des por improbidade administrativa se aplicam, sem prejuizo
da acdo penal cabivel; esta linha revela-se a mais coerente a2 Constituicdo e 2
propria Lei de improbidade.

b) Ocorrendo lesdo ao patrimonio publico por acido ou omissdo, dolosa
ou culposa, do agente ou de terceiro, havera o integral ressarcimento do dano
- (art. 5.°). No caso de enriquecimento ilicito, o agente publico ou terceiro per-
derao os bens e valores acrescidos ao seu patrimonio (art. 6.°). Nestes casos, a
autoridade administrativa responsavel pela apuracio representara ao Ministé-
rio Publico para fins de indisponibilidade dos bens do indiciado, recaindo esta
sobre os bens que assegurem o ressarcimento do dano ou sobre o acréscimo
patrimonial, respectivamente (art. 7.° e pardgrafo tinico). O sucessor, nas duas
situacdes, fica sujeito as cominacdes da Lei, até o limite da heranca (art. 8°).

c) A Lei 8.429/1992 arrola, um a um, os atos de improbidade administra-
tiva, reunidos sob as rubricas seguintes:
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(i) Art. 9.° - Atos que importam enriquecimento ilicito, por exemplo: rece-
ber para si ou para outrem, dinheiro, bem mével ou imével ou qualquer outra
vantagem econdmica, a titulo de comissdo, percentagem, gratificacio etc., de
quem tenha interesse, direto ou indireto, em acdo ou omissio decorrente das
atribuicoes do agente publico (art. 9.2, ).

(ii) Art. 10 — atos causadores de prejuizo ao erdrio, por exemplo: facilitar
OU CONCOITET para a incorpora¢do ao patrimonio particular, de pessoa fisica ou
juridica, de bens, rendas, verbas ou valores integrantes do acervo patrimonial
de 6rgaos ou entidades da Administracio direta ou indireta (art. 10, I).

(iii) Art. 11 — Atos que atentam contra os principios da Administracdo Pribli-
ca, por exemplo: praticar atos visando fim proibido em lei ou regulamento ou
diverso daquele previsto na regra de competéncia (art. 11, I); frustrar a licitu-
de de concurso publico (art. 11, V).

d) O art. 12, nos incs. I, II e III, lista, respectivamente, as san¢oes para
cada grupo de atos de improbidade, apontados nos arts 9.°, 10 e 11.

Além da perda de bens, perda da funcio publica, ressarcimento integral
do dano (quando houver), suspensio dos direitos politicos, os trés incisos
indicam ainda: pagamento de multa civil, proibicdo de contratar com o poder
publico, receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja sécio majoritdrio. Quando for o
caso, o tempo de duracdo das sancdes varia conforme a rubrica onde a Lei
insere o ato de improbidade; assim, por exemplo, para os atos indicados no
art. 9.°, a suspenséo dos direitos politicos vai de oito a dez anos; para os atos
indicados no art.10, vai de cinco a oito anos.

Na fixacdo das penas, o juiz levard em conta a extensdo do dano causado
e 0 proveito patrimonial obtido.

e) Qualquer pessoa poderd representar a autoridade administrativa com-
petente a fim de ser instaurada apuracdo da pratica de ato de improbidade
(art. 14). Sera dada ciéncia, ao Ministério Ptiblico e ao Tribunal de Contas, da
existéncia do processo administrativo instaurado (art. 15).

£) No tocante ao processo judicial, a acio, com rito ordindrio, serd propos-
ta pelo Ministério Publico ou pela pessoa juridica interessada - Unido, Estado,
Distrito Federal, Municipio, entidade da Administracdo Indireta, por exemplo
(art. 17, caput). Sdo vedados a transacio, acordo ou conciliacdo nestas a¢des
(art. 17, § 1.°). Se o Ministério Publico for parte, atuara como fiscal da lei,
sob pena de nulidade (art. 17, § 4.°). Os arts. 17 e 18 trazem normas sobre o
processo judicial.

g) A perda da funcio publica e a suspensao do direitos politicos s6 se
efetivam com o transito em julgado da sentenca condenatéria (art. 20, caput).
A autoridade judicial ou administrativa competente poderd determinar o afas-
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tamento do agente publico do exercicio do cargo, emprego ou funcio, sem
prejuizo da remuneracao, quando for necessaria a instrucao processual.

h) Quanto a prescricao, as acoes destinadas a levar a efeito as sancoes
podem ser propostas em até cinco anos apés o término do exercicio de man-
dato, de cargo em comissio ou de funcao de confianca: e dentro do prazo
prescricional previsto em lei para faltas disciplinares puniveis com demissio
a-bem do servico publico, nos casos de ocupante de cargo efetivo ou emprego
(art. 23, L e I1).

7.6.2 A chamada Lei Anticorrupcdo

A Lei 12.846, de 01.08.2013, em vigor 180 dias apés sua publicacio,
denominada Lei anticorrupcdo, dispoe sobre a responsabilizacao administra-
tiva e civil de pessoas juridicas, pela pratica de atos contra a Administragao
Publica, nacional ou estrangeira. Portanto, a Lei anticorrup¢ao nao apresenta
natureza penal. Embora enuncie a responsabilizacio de pessoas juridicas, diri-
gentes destas pessoas, portanto pessoas fisicas, podem sofrer sancges previstas
na Lei.

Esta Lei guarda certa similaridade, em alguns pontos, com dispositivos da
Lei 8.429/1992 — Lei de improbidade. E também da Lei 8.666/1993 - licitacoes
e contratos administrativos, no tocante aos ilicitos administrativos e respecti-
vas sancoes.

Alguns preceitos da Lei anticorrupcao indicam-se a seguir.

a) As pessoas juridicas serio responsabilizadas objetivamente, nos ambi-
tos administrativo e civil, pelos atos de corrup¢ao praticados em seu interesse
ou beneficio, exclusivo ou néo (art. 2.°).

Sendo objetiva, a responsabilizacao nio exige comprovacdo de dolo ou
culpa; basta provar o nexo de causalidade entre a conduta e o dano, efetivo ou
pretendido. Comprovada a inexisténcia deste nexo, nio incidem sancoes.

A responsabilidade da pessoa juridica nio exclui a responsabilidade indi-
vidual de seus dirigentes ou de coautores e participes (art. 3.°), sendo esta
de conotacao subjetiva, pois ocorre na medida de sua culpabilidade (art. 3.°,
§2.%), ou seja, hd de se comprovar dolo ou culpa.

Subsiste a responsabilidade da pessoa juridica na hipotese de alteracio
contratual, transformacio, cisdo societdria, fusio ou incorporacido (art. 4.°).
Nos dois tltimos casos, a responsabilidade da sucessora se limita ao paga-
mento de multa e reparacio do dano, até o limite do patrimonio transferido
(art. 4.°,8 1.°); esse mesmo tratamento incide nas controladoras, controladas,
coligadas, conserciadas.

b) A referida Lei se aplica a sociedades, fundacoes ou pessoas estran-
geiras, com sede, filial ou representacio no Brasil, constituidas de fato ou de
direito (art. 1.°, pardgrafo unico). .
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c) O art. 5.° traz uma lista de atos de corrupgio lesivos 2 Administracdo
nacional e estrangeira (ai incluidos os organismos publicos internacionais),
atos que no geral: incentivam a corrup¢ao; fraudam os processo licitatérios
frustrando sua licitude; dificultam a atividade de investiga¢do ou fiscalizacdo
de orgdos, entidades ou agentes publicos.

d) No ambito administrativo serdo aplicadas as seguintes sancées:

I — multa, no valor de 0,1% (um décimo por cento) a 20% (vinte por
cento) do faturamento bruto do ultimo exercicio anterior ao da instauracio
do processo administrativo, excluidos os tributos, a qual nunca ser4 inferior a
vantagem auferida, quando for possivel sua estimacio (art. 6.°, I);

IT — publicacido extraordindria da decisio condenatoria (art. 6°, II), sen-
tenca, a expensas da pessoa juridica, em meios de comunicacio de grande
circulacao na drea da pratica da infracdo e de atuacdo da pessoa juridica ou,
na sua falta, em publicacdo de circula¢do nacional, bem como por meio de
afixacdo de edital, pelo prazo minimo de 30 (trinta) dias, no préprio estabele-
cimento ou no local de exercicio da atividade, de modo visivel ao publico, e no
sitio eletronico na rede mundial de computadores (art. 6.°, § 5.°).

As sancoes, isoladas ou cumulativamente, serdo aplicadas de modo fun-
damentado (motivacdo), conforme as peculiaridades do caso, a gravidade e
natureza da infracao (art. 6.°, § 1.°), sendo a aplicacdo precedida de manifes-
tacdo juridica pela Advocacia Publica ou de orgao de assisténcia juridica ou
equivalente, do ente publico. (art. 6.°, § 2.°).

e) Atentando ao principio da proporcionalidade, o art. 7.° fixa elementos
a serem considerados na aplicacao das sancoes, por exemplo: a gravidade da
infracéo; a vantagem auferida ou pretendida; a consumacio ou nio da lesdo: a
situacdo econdmica do infrator; a cooperacdo para a apuragao dos fatos; se for
o caso, o valor dos contratos mantidos com o érgdo publico lesado.

Vem despertando atenc¢do o contido no inc. VIII do art. 7.°, que podera
atenuar a san¢ao: a existéncia, na pessoa juridica, de mecanismos e procedi-
mentos internos de integridade, auditoria, incentivos a denuncia de irregu-
laridades, codigos de ética, ou seja, mecanismos para prevenir ou detectar
irregularidades e proteger a integridade empresarial. Tais mecanismos e proce-
dimentos internos recebem o nome de compliance (v. item 7.6.2.1).

f) De modo similar ao Direito da Concorréncia, o art. 16 prevé o acordo de
leniéncia, visando a colaboracdo das pessoas juridicas privadas com as inves-
tigacoes. Com este acordo busca-se, em especial, a identificacdo dos demais
envolvidos e a rapida obtencdo de informacdes e documentos comprobaté-
rios do ilicito. O acordo de leniéncia isenta a pessoa juridica da sancio de
publicacdo extraordindria da decisdo condenatoria e da proibicao de receber
incentivos, subsidios, subvencoes, doacdes ou empréstimos do poder priblico
ou institui¢des financeiras publicas ou controladas pelo poder publico (art.
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16, § 2.°). Os efeitos do acordo de leniéncia se estendem as pessoas juridi-
cas integrantes do mesmo grupo econdmico, desde que firmem o acordo em
conjunto (art. 16,§ 5.°). No ambito federal, cabe a Controladoria-Geral da
Unido — CGU celebrar o acordo de leniéncia para esse ambito e no caso de
atos lesivos a Administracao estrangeira (art. 16,8 10). O acordo de leniéncia
podera ser firmado com pessoa juridica, em decorréncia de ilicitos previstos
na Lei 8.666/1993 (licitacdes e contratos administrativos), visando a isencio
ou atenuacdo das san¢odes fixadas nos seus arts.86 a 88 (art.17).

g) A Unido, os Estados, o Distrito Federal e o Ministério Publico pode-
rao ajuizar acdo visando a aplicacido das seguintes sancoes, de forma isolada
ou cumulativa: I - perdimento dos bens, direitos ou valores que representem
vantagem ou proveito direta ou indiretamente obtidos da infracio, ressalva-
do o direito do lesado ou de terceiro de boa-fé; I — suspensio ou interdicio
parcial de suas atividades; 111 — dissolucao compulséria da pessoa juridica; IV
— proibicao de receber incentivos, subsidios, subvencoes, doacdes ou emprés-
timos de 6rgaos ou entidades puiblicas e de institui¢des financeiras publicas ou
controladas pelo poder publico, pelo prazo minimo de 1 (um) e maximo de 5
(cinco) anos (art. 19 e incs.).

Os entes federativos supracitados e o Ministério Publico poderio reque-
rer a indisponibilidade de bens, direitos e valores necessarios a garantia do

pagamento da multa ou reparacio do dano, ressalvado o direito de terceiro de
boa-fé (art. 19, § 4.°).

A a¢ao de responsabilizagao judicial segue o rito da agéo civil publica (art.
21).

h) A Lei 12.846/2013 cria, no ambito do Poder Executivo federal, o
Cadastro Nacional de Empresas Punidas — CNEP, o qual dara publicidade as
sanc¢des aplicadas por 6rgaos dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio
de todas as esferas de governo, com base na referida Lei (art.22).

i) Prescrevem em cinco anos as infracdes previstas na Lei, contados da
data da ciéncia da infracdo ou, no caso de infracio permanente ou continuada,
do dia em que tiver cessado (art.25). Na esfera administrativa, interrompe-se a
prescri¢do com a instauracdo do processo para apuracio da infracio.

j) A aplicacao das san¢des previstas nessa Lei nio afeta os processos e
aplicacdo de penalidades resultantes da Lei 8.429/1992 — improbidade admi-
nistrativa e da Lei 8.666/1993 - licita¢des e contratos administrativos, inclusi-
ve no tocante ao Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas — RDC.

7.6.2.1 Compliance

Termo oriundo da lingua inglesa (to comply) e nocdo frequente na eco-
nomia e na gestao corporativa, compliance ingressa no vocabulario do Direi-
to Administrativo em virtude da Lei 12.846, de 01.08.2013, denominada Lei
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Anticorrupgao, art. 7.°, VIII. Tal dispositivo pode propiciar atenuagao de san-
coes se a pessoa juridica envolvida tiver, na sua organizacdo, mecanismos e
procedimentos internos de integridade, auditoria, incentivo a denuncia de
irregularidades, aplicacdo de codigos de ética e de conduta.

Muitas empresas do setor privado tém setores ou comités de compliance,
destinados a assegurar que as regras a serem seguidas pela empresa, internas
ou externas (também normas anticorrupcio) sejam cumpridas, como a Lei de
licitacdes e contratos administrativos, a Lei de improbidade, etc.

Com a edicdo da Lei Anticorrup¢io hd incentivo a institui¢ao de setores
ou comités de compliance nas empresas privadas, sobretudo de grande porte.

7.7 Principio da publicidade

Ao discorrer sobre democracia e poder invisivel, Bobbio caracteriza a
democracia, sob tal prisma, como o “governo do poder ptiblico em ptblico”,
atribuindo a este ultimo vocabulo o sentido de “manifesto”, “visivel” (O futu-
ro da democracia, 1986, p. 84). Por sua vez, Celso Lafer pondera que “numa
democracia a visibilidade e a publicidade do poder sao ingredientes basicos,
posto que permitem um importante mecanismo de controle ex parte populi da
conduta dos governantes. (...) Numa democracia a publicidade é a regra basica
do poder e o segredo, a excec¢do, o que significa que ¢ extremamente limitado
o espaco dos segredos de Estado” (A ruptura totalitdria e a reconstrucao dos
direitos humanos, 1988, p. 243-244).

O tema da transparéncia ou visibilidade, também tratado como publicida-
de da atuacdo administrativa, encontra-se associado a reivindicagao geral de
democracia administrativa. A partir da década de 50, acentuando-se nos anos
70, surge o empenho em alterar a tradicdo do “secreto” predominante na ati-
vidade administrativa. A prevaléncia do “secreto” na atividade administrativa
mostra-se contrdria ao cardter democratico do Estado.

A Constituicdo de 1988 alinha-se a essa tendéncia de publicidade ampla a
reger as atividades da Administracdo, invertendo a regra do segredo e do ocul-
to que predominava. O principio da publicidade vigora para todos os setores e
todos os ambitos da atividade administrativa.

Um dos desdobramentos desse principio encontra-se no inc. XXXIII do
art. 5.°, que reconhece a todos o direito de receber;, dos orgdos publicos, infor-
macoes do seu interesse particular ou de interesse coletivo ou geral. O precei-
to é bem claro: o acesso a informacdes provindas dos 6rgaos publicos incide
nio somente sobre matérias de interesse do proprio individuo, mas também
sobre matérias de interesse coletivo e geral. Descabida, pois, a exigéncia, ain-
da imposta em muitos 6rgaos da Administracao, de ter o individuo interesse
direto e pessoal para o acesso a informacdes ou expedientes administrativos.
A ressalva ao direito fundamental de obter informacdes dos érgaos publicos €



