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1. Situando o tema

Quando se fala em improbidade administrativa, é natural, principalmente para o
leigo, lembrar do termo corrup¢do, em seu sentido lato. Isso gera uma situagdo inusitada,
uma vez que os operadores do direito tendem inicialmente a considerar a palavra na sua
acepcdo mais restrita, ou seja, corrup¢do enquanto tipo penal, entendendo inadequada a
equivaléncia entre as duas idéias.

A visao dos iniciados nos estudos do direito, por ser mais técnica e precisa, parte do
conhecimento de a responsabilidade por improbidade administrativa ser de natureza ndo
criminal, conforme foi estabelecido pelo §4° do art. 37 da Constitui¢ao Federal', que fez a
ressalva da possibilidade de eventual agc@o penal, pelo mesmo fato. A regulamentagdo, dada
pela Lei n.° 8.429/92, segue idéntico caminho.

O Codigo Penal Brasileiro traz as figuras tipicas da corrupg¢do passiva (art. 317) e
da corrupgdo ativa (art. 333). Mas a corrupgdo que equivale a improbidade administrativa é
mais ampla, devendo-se tomar por base ndo apenas a venalidade, mas toda forma de
comprometimento dos principios que informam a administracdo publica. Corrupgdo, nesse
sentido, é deturpacgdo, desvio. O préprio Cédigo Penal (art. 271), quando prevé o crime de
corrup¢ao de dgua potavel, ja utiliza uma semantica diferente, voltando a valer-se de outro
significado quando cuida da corrup¢do de menores (art.218).

Com isso, a visdo ampla e despretensiosa termina por ser a mais proxima da
realidade, neste caso, sendo aceitdvel falar, até certo ponto, em corrup¢do administrativa
como sindnimo de improbidade administrativa. Portanto, neste texto, serdo utilizadas
indistintamente as expressdes corrupcio administrativa e improbidade administrativa, ainda
que isso implique algum sacrificio da precisdo.

Muito embora, no atual ordenamento juridico brasileiro, nem toda conduta
qualificada como reveladora de improbidade administrativa seja capaz de configurar um dos
tipos penais da tradicional corrupcio, as figuras da corrupgéo ativa e passiva, sem duvida,
quando consumadas ou tentadas, revelam a pratica de improbidade administrativa.

' Art. 37. [...] §4° Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos politicos, a

perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erdrio, na forma e gradagdo
prevista em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel (sem grifos no original).



Marino Pazzaglini Filho, Marcio Fernando Elias Rosa e Waldo Fazzio Jinior t€m
entendimento esclarecedor, na medida em que dizem ser a improbidade administrativa “o
designativo técnico para a chamada corrup¢do administrativa, que, sob diversas formas,
promove o desvirtuamento da Administracdo Publica e afronta os principios nucleares da
ordem juridica (Estado de Direito, Democrdtico e Republicano)”?. (sem grifos no original).
Adriano Soares da Costa, no mesmo sentido, complementa: “Improbidade administrativa é
o termo técnico para designar atos de corrup¢do na esfera publica, os quais podem ou nd@o
ter consegiiéncias patrimoniais . (sem grifos no original).

A introdugdo da palavra corrupc¢io no estudo da improbidade administrativa tem
uma finalidade ttil. Ocorre que o termo, entre os autores de formagdo ndo-juridica, € mais
encontradico do que a expressdo improbidade. A partir do momento em que se identifica
uma acentuada semelhanca, mesmo equivaléncia, entre esses valores negativos, € possivel
valer-se da contribuicao tedrica de outras areas de estudos sociais.

Essa interdisciplinaridade traz o beneficio de melhor demonstrar a importancia do
combate a improbidade administrativa, ao tempo em que empresta conhecimentos que
permitem observar, no ambiente brasileiro, essa antiga pratica, mesmo quando ndo se

cogitava da utilizagdo da expressdo improbidade administrativa.

2. O problema da corrupc¢ao administrativa

O mal da corrup¢io, na qualidade de sindnimo de corrup¢do administrativa ou
improbidade administrativa, como proposto acima, ji vem sendo observado e estudado ha
algum tempo no Brasil. Sérgio Buarque de Holanda observou que, “no Brasil, pode-se dizer
que s6 excepcionalmente tivemos um sistema administrativo e um corpo de funciondrios
puramente dedicados a interesses objetivos e fundados nesses interesses” *. Para George
Sarmento: “A corrup¢do nos setores publicos ¢ um dos males que assolam as nagdes
contemporineas, mas que no Brasil tem assumido conotagdes surpreendentes e
desalentadoras™. Segundo Caio Tiacito: “A corrup¢io tem raizes seculares na histéria dos
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costumes politicos, aqui e alhures ™.

Roberto DaMatta’ analisou com propriedade o jeitinho brasileiro, apontando o que
chamou de “atdvica aversdo a impessoalidade”, sendo o famoso jeitinho uma forma de
driblar a excessiva quantidade de regulamentag@o, por vezes criadora de proibicdes que se
afastam da realidade social. Keith S. Rosenn® refere-se ao que denominou “legalismo
brasileiro” como algo que chegaria a criar uma situacdo em que nada seria juridicamente
irrelevante, tendo entdo o pesquisador a impressdo de que, no Brasil, todas as condutas
seriam obrigatdrias ou proibidas por lei.
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Sérgio Habib’ identifica, na prética do jeitinho brasileiro, uma modalidade —
obliqua — de descumprimento da lei e de corrupgdo, que ja estaria institucionalizada no
Brasil, como forma de se contornar a intransigéncia e a impessoalidade de algumas normas,
inclusive da propria lei, quando ha a presenca de interesse.

Tal fato, ndo ha duvidas, repercute na administracio publica brasileira, criando um
ambiente que facilita o desrespeito aos principios que devem informar a atuacio do agente a
servigo do Estado.

A célebre frase do escritor alagoano Graciliano Ramos, quando no exercicio da
Prefeitura Municipal de Palmeira dos Indios, em 1929, sintetiza esse sentimento: “hd quem
ndo compreenda que um ato administrativo seja isento de lucro pessoal”lo, Nao menos
célebre, mas sobretudo mais cético, € o pensamento de Rui Barbosa'': “De tanto ver triunfar
as nulidades, de tanto ver prosperar a desonra, de tanto ver crescer a injustica, de tanto ver
agigantarem-se os poderes nas maos dos maus, o homem chega a desanimar da virtude, a
rir-se da honra, a ter vergonha de ser honesto”!2.

Certa inclinagdo a corrupcido administrativa vem a ser heranga ainda do Periodo
Colonial, como afirma José Arthur Rios" , encontrada em toda a América Latina,
particularmente no Brasil. Raymundo Faoro, ao descrever a organizacdo administrativa do
Brasil-Colonia, destaca que “os vicios que a colOnia revela nos funciondrios portugueses se
escondem na contradi¢do entre os regimentos, leis e provisdes e a conduta juridica, com o

torcimento e as evasivas do texto em favor do apetite e da avareza™',

Para Carmem Licia Antunes Rocha, “os politicos brasileiros herdaram da
colonizacdo portuguesa, dentre outras coisas, esta sifilis politica que € a voluntarizacdo do
seu desempenho no espaco governamental, a particularizacio do poder e a conversdo dos
paldcios em suas casas sem lei que ndo a do seu préprio interesse e a da sua propria
vontade”". De acordo com Carlos Alberto Ortiz: “Da mistura dos nobres governantes com
os degredados enviados por Portugal nos primérdios de nossa colonizacdo, sobrou-nos a
tradi¢do das vestes talares e da corrupg¢io”'®.

Uma idéia exata e equilibrada do colonizador portugués, que, segundo Gilberto
Freyre, de todos os colonizadores foi “o menos rigido no contorno. Menos duro nas linhas
do cardter. Dai prestar-se a tantas e tdo profundas deformacdes”, envolvido no que chamou
de “uma tradi¢do pegajenta de inépcia, de estupidez e de salacidade”. Nao pode ser feita a
partir do estudo do portugués atual, moderno, sendo necessdrio pesquisar e conhecer “o
portugués de Quinhentos e Seiscentos, ainda verde de energia, o cardter amolegado por um
século, apenas, de corrupcio e decadéncia”'’. (sem grifos no original).
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Darcy Ribeiro'® observou que, na formagdo do Brasil, houve uma imbricacio entre
as esferas de poder estatal e privado, ainda que ocasionalmente uma tenha se sobreposto a
outra. Isso indica a falta de uma tradicdo de impessoalidade no servico publico, o que
favoreceu a confusdo entre as duas searas, gerando facilidades para a perpetracdo da
corrupcao administrativa.

Desde o inicio da colonizacdo, como explica Aluysio Sampaio, ndo podendo a
Coroa custear sozinha a ocupacgdo, teve que se valer da iniciativa privada. O capitdo
donatdrio podia “fundar cidades, prover oficios e cargos publicos em toda a capitania e
ainda influir na eleicao das autoridades municipais, através do exame prévio das listas
eleitorais e do veto”'’. (sem grifos no original).

O tempo ajudou a diluir um pouco essa influéncia, outrora mais acentuada, muito
embora seja um legado que vem repercutindo e se manifesta até os dias de hoje.

Francisco Bilac Moreira Pinto, filho do Deputado Bilac Pinto, autor do projeto que
resultou na Lei n°® 3.502/58, que ficou conhecida pelo seu nome, asseverou, em 1960, que:
“A corrup¢do, em numerosos € importantes setores governamentais do nosso pafs assumiu
tal intensidade e extensdo que, desgracadamente, parece ter sido institucionalizada”?. J.
Carlos de Assis, apreciando o problema ja nos anos 80, percebeu que, na administracio
publica brasileira, “os bragos operacionais do Estado vergam ao peso dos interesses
particulares, do trafico de influéncia, do apaniguamento de protegidos”zl.

Nio sdo raras na imprensa as noticias acerca da malversacio de recursos publicos,
fraudes e nepotismo, sendo recorrente, até mesmo periddica, a eclosdo de algum escandalo
com o envolvimento de agentes publicos e terceiros em atos de improbidade administrativa.
Desde os tempos coloniais, afirma Adhemar Maciel, o povo brasileiro foi aprendendo a
desconfiar do politico e do administrador.

As causas da corrup¢ao administrativa sdo muitas, variando desde a dificuldade de
se demonstrar a ocorréncia do evento, por seu cariter invariavelmente reservado, até a
reduzida probabilidade de efetiva punicdo. E bem verdade que propensdes idiossincréticas
influenciam em um ou em outro caso, mas niao se deve creditar unicamente as ocorréncias a
atitudes isoladas de pessoas com graves desvios psicoldgicos. Fatores objetivos, exdgenos
ao individuo, formam o caldo de cultura propicio ao desenvolvimento da corrupc¢io no setor
publico.

Barbara Geddes e Artur Ribeiro Neto™ apresentam o obsticulo da prova das
acusagoes e a tolerancia das decisdes judiciais como fatores de incerteza para a punicdo dos
casos de corrupgdo. A probabilidade da impunidade incentiva, através do exemplo, o
cometimento da improbidade administrativa. Celso Barroso Leite assevera que ‘“nunca sera
demais repetir que a impunidade € fator por exceléncia da conupgﬁo”24. Estar o agente em
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condicdes de agir, tendo a sua disposicdo a oportunidade e os meios, juntamente com o
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interesse de obter alguma vantagem, para si ou para outrem, determinam o surgimento das
mais diversas formas de desvirtuamento da atividade publica.

Ocorre que a impunidade ndo s6 se configura com arquivamentos de procedimentos
de investigacdo, por falta de provas, sentengas absolutérias ou condenacdes pifias. Os atos
de corrupcio administrativa sindicados e as agdes punitivas desencadeadas representam a
descoberta de uma parcela dos desvios administrativos efetivamente praticados. Existe,
pode-se induzir, uma cifra negra da improbidade administrativa, assim como ha uma
delingiiéncia criminal oculta.

O uso de procedimentos formais, como observa Marcos Otavio Bezerrazs, faz com
que a corrup¢do tenha pouca visibilidade, por vezes transformando em interesses
institucionais, aparentemente legitimos, interesses que na verdade sdo oriundos de grupos
alheios ao Estado, beneficiando pessoas, fisicas ou juridicas, de direito privado. Para Sérgio
Habib®®, apenas a minoria dos corruptos deixa pistas, permanecendo a grande maioria
encoberta e merecendo tratamento respeitoso.

Antdnio Evaristo de Moraes Filho®’, ao tratar da corrup¢do como delito, arbitrou
em 250 para um milhdo a diferenca, em matéria de corrup¢do, do nimero de crimes que
chegam ao conhecimento dos mecanismos estatais de repressdo, o que chamou de
“criminalidade aparente”, e o nimero de crimes verdadeiramente cometidos, o que chamou
de “criminalidade real”. Ainda segundo o criminalista®®, essa enorme diferenca entre o
ocorrido e o apurado, em se tratando de corrupcio, tal qual no delito de aborto, di-se pelo
cardter reservado das condutas, o que ocasiona impunidade e, conseqiientemente, estimula
sua prética.

z

A corrupcdo administrativa ¢ um problema que se revela pelos seus efeitos na
estrutura estatal. Muito embora haja quase um consenso a respeito dos maleficios da
improbidade administrativa, merece referéncia a existéncia de opinides contrdrias, que
chegam mesmo a vislumbrar certa utilidade nesses desvios.

3. Efeitos da corrupc¢ao administrativa

O primeiro efeito da corrup¢io administrativa € a ofensa ao principio da moralidade
na administragdo publica, o que vem a ser séria afronta juridica a prépria Constituicido
Federal, que no caput do seu art. 37°° sintetiza, em palavras dotadas de valor, os parimetros
da condugao sadia dos negécios do Estado.

Mas a corrupcdo administrativa nem sempre fica s6 no campo juridico, podendo,
com freqiiéncia, resultar em prejuizo material ao erdrio e em enriquecimento ilicito, para o
agente publico ou para terceiro beneficidrio, ou para ambos. O fato é que, sempre que
houver corrup¢do administrativa, haverd desrespeito a pelo menos um dos principios da
administracdo publica, mesmo que ndo haja enriquecimento ilicito ou prejuizo ao erdrio.

Por essa razdo, a ofensa ao principio da moralidade na administracdo publica € a
conduta corrupta por exceléncia, a improbidade administrativa necessdria e sempre presente,
como efeito de natureza juridica, tendo inclusive previsdo prépria no art. 11 da Lei n°
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8.429/92, independentemente de outras implicagdes materiais que possam advir do mesmo
fato.

N

Getilio Carvalho® acredita serem inerentes 2 corrup¢ao custos politicos,
administrativos e socio-econdmicos. Os desperdicios, os desvios de investimentos
necessarios e a inversdo de valores podem somar-se ao descrédito e a baixa eficiéncia da
administracdo publica, quando acometida de improbidade administrativa. Na visdo de José
Arthur Rios®', o custo social da corrup¢io é imensamente maior do que seu custo financeiro,
pois ndo se contabiliza em moeda, mas em tempo-trabalho, o que ensejaria a necessidade de
trabalho produtivo e reparador de geragdes, sendo ainda impossivel aquilatar o desgaste
institucional.

O comprometimento da legitimidade da fungdo exercida, ainda como efeito da
improbidade administrativa, termina por retirar do agente publico, diretamente, e do préprio
Estado, indiretamente — enquanto os atos e omissdes do primeiro sdo imputados ao segundo
— a justificativa que determina a aceitabilidade do poder. Como enfatizou Seabra
Fagundes™, a legitimidade do poder (politico), nascida no processo de escolha, s6 se
consolida com a eficiéncia e com a elevacdo moral, sendo esta ultima a adequagdo aos
padrdes que a sociedade tem como essenciais. Ndo é outra a visdo de Briining, ;)ara quem “o
poder para ser legitimo precisa ser exercido de acordo com os anseios sociais "33

Se todo o poder emana do povo, como preceitua o pardgrafo tnico do art. 1° da
Constituicdo Federal, que deve exercé-lo nos termos da Lei Superior, com base em seus
principios, em especial os da administra¢do publica, a corrup¢do administrativa quebra esse
vinculo, uma vez que sempre e sempre ofende os principios do agir higido do Estado,
tornando esptirio e inaceitdvel o seu desempenho.

Mas hid quem encontre efeitos positivos na corrup¢do administrativa. Robert
Klitgaard34, apesar de acreditar que os efeitos danosos da corrupcdo ultrapassam
amplamente os ocasionais beneficios sociais, admite a eventual existéncia desses ultimos,
“quando a corrupg¢do transgride uma orientagdo econdmica errada ou ineficiente, supera as
limitacdes de um sistema politico imperfeito ou contorna as deficiéncias das regras
organizacionais. Em suma, se o sistema vigente € ruim, entdo a corrup¢do pode ser

o 5935
benéfica””.

Cuida-se de visdo funcionalista, voltada principalmente para o aspecto econdmico
da realidade social, distanciada dos valores morais elevados a categoria de valores juridicos,
por op¢do do Constituinte. A corrup¢do administrativa traz insegurancga e instabilidade, na
medida em que afasta o primado da legalidade, caracteristica fundamental do Estado de
Direito.
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4. O combate a corrupcao administrativa

Por seus efeitos nocivos e ilicitos, a corrupcdo administrativa deve sempre ser
combatida. Diz Pedro Cavalcanti que “a luta contra a corrup¢do ndo é apenas o programa
inicial de todos os nossos governos, mas a promessa de todos os nossos candidatos, a divisa
de todas as nossas revolugdes e a justificativa de todos 0s nossos golpes”jé. Apesar de o
ideal ser a erradicacdo da improbidade administrativa, tal meta se mostra demasiadamente
pretensiosa, se for considerado que o problema se manifesta, na maioria das vezes, com
bastante discri¢do. E tarefa dificil vencer um inimigo que nio se vé, que nio se sabe onde
estd e cujo desaparecimento, a principio, equivale a sua ndo-descoberta.

A diminui¢do da corrup¢io administrativa passa por um necessario processo de
conscientizacdo, que tenda a diminuir a tolerdncia a sua ocorréncia e a reduzir a impunidade.
Tudo isso demanda novos investimentos, além da busca pela eficacia dos instrumentos ja
disponiveis, o que faz lembrar que o combate a corrup¢do € um dos muitos objetivos que
estdo postos diante do Estado.

Segundo Robert Klitgaard, o grau 6timo de corrupgdo ndo € zero. Ndo hd davidas
de que € uma assertiva incomum e até ousada. Entretanto, o engenhoso argumento utilizado
pelo pesquisador € bastante verossimil: “Suponhamos que certo tipo de corrupcdo cause mal
a sociedade; ele cria ‘custos sociais’. Suponhamos, igualmente, serem caros os esforgos para
combater a corrup¢do. A fim de minimizar os custos combinados para a sociedade, temos
que equilibrar os dois. Devemos considerar, em termos de custos sociais, a reducdo que
obtemos ao diminuir os atos de corrup¢do, mas também precisamos levar em conta o
acréscimo de custos sociais acarretado por nossos proprios esforcos na luta contra ela. E isso
leva a conclusdo de que, na maioria dos casos, a solu¢do de custo minimo global no terd a
corrupgﬁ(3)7igual a zero nem os esfor¢os anticorrup¢do iguais ao maximo do ponto de vista de
volume” ~".

Sem duvida essa consideracdo deve passar, mesmo inconscientemente, pelas
cabecas das pessoas que planejam as estratégias de acdo do Estado. Custos sao analisados e
opgdes sdo feitas. A eleicdo de prioridades é uma tarefa, por vezes dificil, cujos resultados
s0 podem ser avaliados em longo prazo.

Dessa forma, o combate a corrup¢do administrativa deve ter inicio no
aprimoramento do trabalho dos agentes publicos que estdo encarregados de reprimir a
improbidade administrativa. Novos investimentos materiais € em pessoal serdo sempre bem-
vindos, mas constituem-se numa varidvel que os atuais 6rgdos de controle ndo podem
manejar.

O que esta ao alcance dos operadores do direito, principalmente dos Magistrados e
dos membros do Ministério Publico, € a eficiéncia do seu trabalho, respeitados os direitos e
as garantias constitucionais dos eventuais imputados.

*Promotor de Justi¢a no Estado de Alagoas.
Mestre em Direito Publico pela UFPE.
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