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1. Introducao

Os desafios impostos pelos sucessivos e crescentes casos de corrup¢ao envolvendo
a Administracao Publica exigem esforco conjugado de todas as areas do conhecimento e
dos setores comprometidos com a ética e as praticas da boa administracéo.

A corrupcao, termo relacionado a ideia de “podridao interna”, é um fenémeno
complexo, com registros de ocorréncias ha trés mil anos.

No ambito privado o seu controle encontra respaldo normativo,? especialmente no
direito penal, societario e trabalhista, mas a efetividade da sua repressao esta princi-
palmente relacionada ao controle das atividades empresariais, participacao na gestao
pelos controladores, auditorias e, mais recentemente, as novas praticas de compliance.?

Embora, no caso brasileiro, a corrupcao venha se manifestando conjuntamente nos
setores publico e privado, até mesmo por conta do peso do elevado controle do Estado
na economia, a corrupcao no setor publico, ao envolver recursos que pertencem a todos,
geridos pelos representantes eleitos, produz maior impacto na opiniao publica.

As normas juridicas que procuram enfrentar o problema sao aqui referidas, em
linhas gerais, mas, em especial, o que se pretende € apontar a necessidade de reforcar
a contribuicdo do Direito Administrativo como uma das estratégias de controle e reducao
da corrupcao na Administracao Publica.

Além de regular as relacdes juridicas que nascem da atividade administrativa e
descrever a estrutura dos 6rgaos, servicos e procedimentos publicos, devem ser apresen-
tadas propostas, no campo do Direito Administrativo, que tenham por objetivo o combate
a corrupgao.

" Doutor em Direito do Estado pela USP. Vice-diretor da Escola Paulista da Magistratura.
2 Arespeito https://www.ibcrim.org.br/revista-liberdae-es-artigo/193-Artigos.

3 Medidas para assegurar observancia das normas e afastar desvios, a fim de manter as boas praticas negociais (controle interno
corporativo).
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2. O combate a corrupcéo no Direito brasileiro: aspectos gerais

O tema “corrupcao” atrai grande repercussao e causa justa indignacao, todavia,
apenas nos Ultimos anos seu tratamento normativo tem merecido maior atencao.

A Constituicao Federal de 1988 cuidou da corrupcao eleitoral, focada na questao
do abuso do poder econémico (art. 14, §§ 9 e 10); inovou a respeito da repressao a
improbidade administrativa (art. 37, § 4°) e a imprescritibilidade dos danos causados ao
erario (art. 37, § 5°),* com previsao a respeito da probidade como dever do Presidente da
Republica, sob pena de configuracao de crime de responsabilidade (art. 85, V).

A legislacao infraconstitucional tem tipificacao de algumas condutas relacionadas a
corrupcao no Codigo Penal (peculato, concussdo, corrupcao passiva, prevaricacdo), convi-
vendo com leis especiais (destacando-se a Lei n° 1.079/1990 — crimes de responsabilidade
do Presidente da Republica e Ministros; Dec. Lei n® 201/1967 — prefeitos e vereadores).

Interessante anotar que a ditadura militar, em seu inicio, apresentava como uma
das suas justificativas o combate a corrupcéo, porém, o uso de medidas de excecao nao
deixou um legado normativo eficaz para o combate a corrupcao.

Restabelecido o regime democratico, com maior possibilidade de informacao e
controle dos atos governamentais, algumas leis comecaram a ser editadas, respondendo,
contudo, a situacdes pontuais de crises politica e fiscal, sem maior coordenacgao.

Podemos destacar, entao, a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°® 8.429/1992,
editada logo ap6s o impeachment do Presidente Collor), a “Lei da Ficha Limpa”
(Lei Complementar n° 135/2010, que ampliou as hipoteses de inelegibilidades previstas na Lei
Complementar 64/1990) e a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000,
para evitar novas crises fiscais de Estados e Municipios).

A Lei Federal n° 8.730/1993 imp0s a obrigatoriedade de apresentacédo das declara-
coes de bens para os agentes publicos (o que inclui os cargos eletivos); os denominados
crimes de “colarinho branco” e a “lavagem de dinheiro” mereceram a atencao legislati-
va (Leis n° 7.492/1986, 9.613/1998 e 8.137/1990) e, posteriormente, um novo ciclo de
escandalos gerou recente producéo legislativa, com a introducao dos relevantes mecanis-
mos de delacdo ou colaboracdo premiada e acordos de leniéncia (Leis n° 9.807/1999,
12.529/2011 e 12.683/2012) como parte do esforco de combate as organizagdes criminosas
(Lei n° 12.850/2013) e responsabilizacao das pessoas juridicas por atos de corrupcao
(Lei n° 12.846/2013).

Algumas modificacdes ocorreram no Cddigo Penal, além de normas que trataram da
conduta de servidores (Leis n® 8.027/1990 e 8.112/1990, e o Cddigo de Conduta da Alta
Administracao), disciplinaram o processo administrativo (Lei n° 8.987/1999) e regulamen-
taram direitos do usuarios dos servicos publicos (Lei Federal n° 8.987/1995 e, no Estado
de Sao Paulo, Lei n° 10.294/1999), igualmente contribuem para o aperfeicoamento do
controle da Administracao Publica.

Embora ainda nao integralmente implementada, a Lei de Acesso a Informacao
(Lei n° 15.257/11) é, sem divida, um poderoso instrumento nesta luta, embora careca

4 Mantida em recente decisao do STF para os casos de improbidade administrativa (RExtr. 669.069).
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de maior atencéo da sociedade civil a fim de exigir e garantir transparéncia e o0 acesso a
todas as atividades envolvendo recursos publicos.

Ao lado do aperfeicoamento normativo, inegavel a importancia de julgamentos
recentes como a famosa Acao Penal 470 (caso do “mensalao”) e das atuais medidas que
vém sendo adotadas como reflexos da operacao “Lava-Jato”, inclusive a decisao relativa
a restricoes no financiamento de campanhas eleitorais por pessoas juridicas (Acao Direta
de Inconstitucionalidade 4.650).

A atual campanha pela aprovacao de novas normas,’ indica, contudo, que, embora
imprescindivel o aperfeicoamento normativo, a via legislativa, com énfase nos aspectos
sancionadores e disciplinares, mostra-se insuficiente.

Embora de dificil aprovacdo, mantém-se as reivindicacdes pelas reformas politica e
tributaria, a confirmar a necessidade de providéncias em diversas areas para enfrentar
problema com tal complexidade.

3. Os controles da administracao

A atividade publica deve submeter-se a controles, os quais, entre outras classifi-
cacoes, podem ser divididos em controles internos e externos ou, ainda, denominados
como controles vertical (accountability® vertical) e horizontal (accountability horizontal).

Os denominados controles internos (autotutela ou controle administrativo) sao
instituidos nos respectivos orgaos publicos, com atividades fiscalizatorias, correcionais,
auditorias, comissoes processantes, controles hierarquicos, processos administrativos,
direito de peticao, recursos etc.

A efetividade dos controles internos depende da existéncia de quadros de servidores
publicos independentes, competentes, estaveis, enfim, de uma burocracia’ qualificada,
com carreiras que estimulem o autocontrole, a autonomia, a lisura e o mérito no provi-
mento dos cargos, o que nem sempre corresponde a regra nas carreiras publicas, nas
diversas esferas do Poder estatal.

Os controles externos sao aqueles exercidos por 6rgaos externos ao Executivo,
especialmente o Legislativo (no que é auxiliado pelos Tribunais de Contas) e o Judiciario,
além da possibilidade de controle direto (social ou informal), a ser exercido pela socieda-
de (nas eleicoes, por meio de associacdes civis e profissionais, imprensa, partidos etc.).

5> O Ministério Publico Federal vem defendendo alteracdes legislativas, buscando apoio popular, com propostas que, resumi-
damente, buscam: a possibilidade de introducdo dos denominados “teste de integridade”, simulando situacdes para avaliar
a conduta moral de servidores e predisposicao para pratica de crimes contra a Administracao; transparéncia, com énfase na
propaganda institucional contra a corrupcdo; protecao a fonte de informacao; criminalizacao do enriquecimento ilicito de
agentes publicos; aumento de penas e configuracao como crime hediondo nos casos de corrupgao envolvendo altos valores;
aumento da eficiéncia e alteracao no sistema de recursos no processo penal; celeridade no processamento das acoes de
improbidade; reforma no sistema de prescricao penal; ajuste das nulidades penais no Codigo de Processo Penal; responsa-
bilizacao dos partidos politicos e criminalizacao do caixa 2; prisdo preventiva para evitar dissipacdo do dinheiro desviado;
recuperacao do lucro desviado por meio e crimes (www.combateacorrupgao.mpf.mp.br)

Resumidamente, o termo pode ser traduzido como o dever de prestar contas e a possibilidade de responsabilizacao dos
agentes publicos.

No sentido weberiano do termo.

o

~
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Os problemas no sistema politico e eleitoral, o enfraquecimento e a auséncia de
comprometimento do Legislativo,® o deficiente funcionamento do sistema judicial, os
exemplos historicos de cooptacado de todas funcoes estatais, as vezes, da propria imprensa
local, por um mesmo grupo de interesse, sao circunstancias que indicam fragilidades no
controle externo, sem transparéncia e sem autonomia da sociedade para exigir a correcao
dos rumos da gestao publica.

A accountability vertical também expressa a possibilidade de controle da sociedade
em relacao ao Estado; a sua principal expressao sao as eleicoes, mas podemos incluir outras
formas referidas como “democracia participativa”, tais como plebiscito, referendum,
orcamento participativo, iniciativa popular, consultas, audiéncias publicas etc.

Os controles exercidos por meio dos diversos setores e funcdes estatais, o que inclui
os anteriormente referidos como controles internos e externos, além de agéncias e insti-
tuicoes, correspondem a accountability horizontal.

Se sucessivos e crescentes problemas com a corrupcao no setor publico sdo detec-
tados, € certo que tais sistemas de controle nao tém funcionado a contento,® uma vez
que deveriam atuar sobretudo preventivamente, evitando os custos inerentes as crises
politicas e econdmicas, agora novamente impostos a sociedade.

Os problemas na legislacao eleitoral e partidaria, como o enfraquecimento dos seus
quadros eleitos, a producao legislativa em grande parte originada no proprio Executivo
(Medidas Provisorias), o controle da agenda legislativa e as praticas do denominado
Presidencialismo de coalizdo, sdo apontados, entre outros, como fatores para o descrédito
da funcao legislativa perante a opinido publica e para o seu esvaziamento.

De outra parte, reduzido o espaco politico de debate e controle, as funcdes do
Legislativo, em grande parte, sao transferidas para o ambito jurisdicional, dai o crescente
protagonismo assumido pelo sistema judicial. Todavia, a atuacdo pontual do Judiciario,
ainda que essencial, nao elimina as causas dos problemas atuais.

Parece certo, portanto, que o problema deve ser enfrentado em varias frentes
e que nao basta a edicao de normas punitivas; ausente adequada estruturacao das
instituicGes para a sua implementacao, torna-se incerta a aplicacao daquelas leis, o
que contribui para a descrenca nos meios democraticos para correcao dos desajustes
institucionais.

4. Problemas identificados na atividade publica

No exercicio da atividade jurisdicional e noticias divulgadas pela imprensa, sao
frequentes questionamentos relacionados a corrupcao na Administracao, destacando-se:

« a contratacao irregular de servidores;
« a utilizacdo indevida de bens/servicos publicos para fins particulares;
» aposentadorias ou beneficios especiais (especialmente aos parlamentares);

8 Sem desconsiderar que parte dos escandalos recentes tém origem nas condutas dos proprios parlamentares.

9 Para relembrar, a apuracao conclusiva do “Caso Collor”, que resultou no seu impeachment, teve origem numa desavenca
familiar; o denominado escandalo do orcamento, com desvios de dotacdes e subvencdes, no inicio dos nos 90, teve inicio em
uma investigacao policial envolvendo suspeita de crime contra a esposa de um servidor do Senado. Apuragées, portanto, nao
baseadas nos sistemas de controle direto daquelas atividades administrativas.
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« vantagens indevidas a agentes publicos;

» desvios de finalidade e abuso de poder;

o despesas superfaturadas;

« despesas desnecessarias;

o empréstimos de dinheiro publico sem garantias;

o concessao de servico publico sem concorréncia;

» fraudes na licitacao, com destaque para os casos de direcionamento e
superfaturamento;

« facilidades em troca de presentes, vantagens ou propinas;

« fraudes nas “campanhas publicitarias institucionais”;

 enriquecimento ilicito de agentes publicos;

« favorecimentos em obras, servicos e empréstimos publicos;

» fornecimento de informacoes “privilegiadas”;

o conivéncia com fraudes tributarias;

« edicao de normas para favorecimento de setores especificos.

0 ambiente deteriorado pela corrupcdo € um problema sistémico, autoriza praticas
nocivas desde o baixo escalao (alvaras, tramitacées administrativas dificultadas, fisca-
lizagbes desvirtuadas etc.) — denominada pequena corrupcao — até as grandes obras e
contratacdes, como praticas ao alcance do alto escalao — a grande corrupcdo — (esta,
até recentemente, com poucas chances de efetiva punicao).

Além dos custos diretos e do enfraquecimento da confianca nas instituicoes
democraticas, em geral sdao apontados como custos da corrupcao a inseguranca para
os investimentos e contratos, reducao da competividade e da produtividade, diante da
ineficiéncia na alocacao dos recursos, comprometendo o funcionamento da economia
e o desenvolvimento.

Organismos internacionais e alguns estudos publicados sugerem como mecanismos
necessarios para a reducao da corrupcao:

 legislacao reguladora simples e clara;

» burocracia qualificada;

« leis anticorrupcao: ampliar a possibilidade de punicao para quem recebe e para
quem paga;

» protecao aos denunciantes contra retaliacoes;

« organismos reguladores dos setores privatizados, apoliticos, com processos abertos
e transparentes;

« judiciario independente;

» maior controle nos sistemas de compras e contratos da Administracao, observando,
especialmente: escolha de fornecedores sérios, ndo personalizacao das compras;
abertura para concorréncia; rodizio do pessoal de compras e contratos;

« evitar sistema de pessoal baseado no clientelismo e na lealdade politica. Pessoal
técnico qualificado, o que implica escolha de pessoal sem critérios partidarios ou
ideoldgicos, com estabilidade no emprego, com salarios decentes (sem depender
de “bicos”), contratacdo e promocao por mérito (menos cargos de confianca),
sem vinculos com negocios ou interesses ligados a sua funcao;

» reducao da evasao fiscal mediante simplificacao da carga tributaria.
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Ja no | Forum Global para o combate a corrupcéao (1999), eram elencados alguns
principios orientadores para enfrentar o problema, ressaltando especial atencao para:

« sistemas de contratacao;

« sistemas de gerenciamento administrativo;

« codigos de ética;

 legislacao penal;

e mecanismos de prestacao de contas e auditoria;

 poder e independéncia dos drgaos de investigacao e acusacao;
e sancoes civis e penais;

« acesso do publico e da midia as informacgdes sobre corrupcao;
e cooperacao internacional;

e pesquisa;

o 0Orgaos de cooperacao regional.

Sao medidas que, em grande parte, se inserem na disciplina das relacées juridicas de
direito pUblico, na organizacao e funcionamento dos organismos pUblicos, cuja estrutura,
disciplina e ordenacao, enquadram-se no objeto de atuacao do Direito Administrativo.

5. A contribuicao do Direito Administrativo no combate a corrupgao

O Direito Administrativo, de criacdo recente e aplicacao historicamente secundaria
em relacao ao direito privado, expressou a preocupacao da submissao do Estado e da
autoridade pulblica a lei, porém, ora assegurando poderes “especiais” ao Estado, ora
reconhecendo a supremacia do interesse publico, que poderia ser expresso pela propria
vontade estatal,' bem como diante dos proprios limites existentes no processo de edicao
das leis, inegaveis os limites decorrentes na sua aplicacado como instrumento de controle
da Administracao.

Atualmente, destaca-se a preocupacao em colocar o Direito Administrativo a servi-
¢o dos direitos fundamentais, todavia a generalidade desta nocao e sua predominante
vinculacdo a violacao de direitos subjetivos demonstra sua insuficiéncia diante das novas
exigéncias de funcionamento e legitimacao do Estado democratico.

A doutrina indica a emergéncia de novos paradigmas do Direito Administrativo: a
nocao de juridicidade, como vinculacao a Constituicao, seus principios e valores; a defini-
cao do interesse publico sem inteiro arbitrio da Administracdo; a reducao do espaco de
discricionariedade do gestor publico.

O exercicio da atividade administrativa vem sendo confrontado, ainda, com a
crescente provocacao ao Judiciario para efetivacao de politicas publicas, notadamente,
nas areas de saude (acdes para fornecimento de medicamentos e atendimento médico),
educacao (vagas nas escolas), acessibilidade, meio ambiente, urbanismo etc., a confir-
mar que a formulacao classica,'" predominantemente garantista ou voltada a protecdo
da Administracao, tem sido superada.

©Sem distinguir o interesse publico primario do secundario.
" Os denominados paradigmas classicos sao: a supremacia do interesse pUblico, a legalidade administrativa, a intangibilidade
do mérito administrativo e o Poder Executivo Unitario.
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A atividade administrativa gera, atualmente, incontaveis questionamentos judiciais,
causando maiores dificuldades para os cidadaos, ao submeter-se ao formalismo tipico
da atividade administrativa e, ainda, aquele da atividade jurisdicional, dificuldades que
possibilitam o surgimento das “facilidades” que podem ser “negociadas” diante das falhas
dos sistemas.

Essas sdo condicdes indicativas da busca por respostas a nova configuracao da socie-
dade e do Poder Estatal, a justificar uma maior integracao entre as funcoes estatais, para
o cumprimento dos principios e valores constitucionais.

A convivéncia entre novos e velhos paradigmas, a organizacao geral do Estado, de
suas instituicoes e agentes e a atribuicao constitucional exigem edicao de normas infra-
constitucionais na area destinada ao Direito Administrativo a fim de assegurar efetividade
aos principios e valores constitucionais, fortalecendo a Democracia e reconfigurando
o Poder Estatal, resgatando sua legitimidade perante a sociedade. Providéncias que
assegurem melhor estruturacao, direcionamento e funcionamento da atividade publica
sdo exigéncias atuais.

Tal contribuicdo deve reconhecer a importancia dos modelos institucionais para o
correto direcionamento da atividade publica e privada. O exercicio dos servicos publicos,
executados pelo setor publico ou privado, precisa ser coordenado.™

A simplificacdo e a clareza das “regras do jogo” democratico e econémico, no qual
o Estado brasileiro tem, historicamente, exacerbado peso, pode favorecer a coopera-
cdo, motivar os cidadaos e agentes econdmicos, com a percepcao de convivéncia com
regras justas, igualitarias e que introduzam incentivos corretos para as boas praticas nas
atividades publica e privadas, criando condicdes para a captacao legitima de negdcios.

A autonomia administrativa dos entes publicos, centralizados ou nao, aliada, em
alguns casos, a suposicao de que praticas formalmente “democraticas”, tais como eleicdes
de representantes, bastam para a boa gestao, deve submeter-se aos principios e valores
expressos na Constituicao, adequando-se a novos conceitos de gestao decorrentes das
inovacoes trazidas pela informatica, reduzindo o modelo linear, verticalizado, de comando
e controle, pelos vinculos em rede, com maior autonomia a participacao da sociedade.

0 excessivo aparato normativo e burocratico, sinénimos de Estado no Brasil, afasta
o poder publico da sua finalidade: a promocao do bem comum. Ao concentrar recursos e
poder decisorio o Estado atrai e vincula-se a grupos de interesse especificos, como forma
de manter o seu poder, o que, a evidéncia, nao se confunde com o bem comum.

Nesse sentido, inserem-se entre aqueles providéncias que podem ser objeto de
normas administrativas, medidas como:

 prévia delimitacao dos objetivos e programas de acao da Administracao;

» melhor organizacao, simplificacao e reducao da estrutura administrativa;

» maior qualificacao na prestacao dos servicos;

 desenvolvimento do “governo eletronico” (e-government) e governo digital, a fim
de ampliar a transparéncia e a acessibilidade aos servicos;

» melhor estruturacao dos sistemas de contratacao de obras e servicos publicos;

2 A drea da salide, por exemplo, tem inimeras agoes judiciais contra o Poder PUblico e igual questionamento contra os servicos
privados, a demonstrar deficiéncia no funcionamento de ambos.
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» promocao da ética e da meritocracia no servico publico, seja no controle do acesso
(concursos publicos) seja na evolucao funcional;

« limites objetivos para contratacdes de cargos em comissdo, pagamento de benefi-
cios, gratificacdes ou outras formas de remuneracao;

« aperfeicoamento e integracao dos sistemas de controle horizontal (controle
internos), com banco de dados envolvendo as esferas administrativas de controle
(Tribunais de Contas e Corregedorias) e jurisdicional;

» prevaléncia da composicao técnica nos Tribunais de Contas;

« integral cumprimento da Lei de Acesso a Informacao, dando total transparéncia e
acessibilidade as atividades administrativas, tais como: contratacdes, pagamentos,
empréstimos, remuneracao etc.

« simplificacdo e reducao do nimero de normas;

« aperfeicoamento das agéncias reguladoras.

0 uso da base normativa, do direito administrativo, assegura maior transparéncia e
continuidade aos avancos obtidos; nesse momento, a elevada centralizacao da producao
normativa e a dependéncia economica de Municipios e Estados podem atuar favoravel-
mente para a implementacao de medidas gerais.

Nao se trata, destaco, apenas de editar normas'? ou de acreditar somente em mudan-
cas gerenciais ou nova “engenharia institucional” para transformacao do Estado, mas
sim de reconhecer que a promocao de valores que propiciem as mudancas necessarias,
depende do correto incentivo normativo e institucional, considerando as caracteristicas
da formacao da nossa Nacao. Mais Direito nao significa necessariamente mais normas,
no sentido quantitativo.

6. Consideragdes finais

O Direito Administrativo brasileiro formou-se, como nao poderia deixar de ser,
no quadro histdrico de excessiva centralizacdo e concentracdao de Poder na clpula da
Administracao e desigualdade social, resultando em excessiva contencao na edicao de
normas para controle do Poder estatal pela sociedade.

Seu papel descritivo e regulador do funcionamento do Estado deve avancar para
proposicoes que qualifiquem a gestao em funcao dos interesses da sociedade, de forma
simples e transparente, a fim de possibilitar seu conhecimento e maior participacao da
sociedade.

Além dos instrumentos frequentemente destacados como relevantes para ampliacao
daquela participacao, englobados em expressoes genéricas como democracia participativa
ou direta, com os inegaveis limites para deliberacdes conjuntas em areas predominan-
temente técnicas, que exijam respostas imediatas ou mesmo que ndao devam sempre
submeter-se a uma vontade majoritaria, sdo necessarias outras formas de atuacao que
assegurem o controle do Estado pela sociedade.

3 Os principios constitucionais, especialmente aqueles expressos no art. 37 das Constituicao Federal, autorizam algumas mu-
dancas, como ocorreu, por exemplo, com a Resolu¢ao n° 07/2005 do Conselho Nacional de Justica, ao enfrentar a questao
do nepotismo.
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Por isso, o direito administrativo, atuando nas areas de prestacao do servico publico,
recrutamento e gestao de pessoal, contratacdes de obras e servicos, processos adminis-
trativos, entre outras, pode avancar no combate a corrupcao.

O que se procurou ressaltar, portanto, € a possibilidade de o Direito Administrativo e
a sua nova interpretacao enfrentarem os desafios, a exigir, evidentemente, a mobilizacao
de toda a sociedade para sua implementacao.
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