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proveito vira dai? Assim também a fé, se
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mesmd Tiago 2:14-17.



RESUMO

O presente estudo analisa a possibilidade de configuracao dieiatprobidade
por violagdo ao principio constitucional da eficiéncia na Administraédablica.
Entender o fenbmeno exige que se determine um conceito de princpas
caracteristicas e sua funcionalidade no Direito Administratimpoita também, para
aquilo, diferenciar os modelos patrimonialista, burocrético e gateteiAdministracao
Plblica, a fim de perquirir das formas e dos contelddos possiveisictEnosh
administrativa. A improbidade, cujo estudo pressupbe a explanacacrdsidade
administrativa, se revela por formatos diferenciados e renovadésg edefasado o
entendimento de que se restringe a atos de enriquecimentoalicde dano imediato
ao erario, traduzindo-se também pela grave violacdo a principiossiveclo da
eficiéncia. Urge demonstrar ndo s6 o conceito, a caraci@izg elemento subjetivo
dos atos de improbidade tipificados a Lei n°® 8.429/92, mas também, @& daarti
construcdo de uma casuistica hipotética, a maneira com que piprastudado inspira

a interpretacdo do diploma legal.

Palavras-chave:Principio da Eficiéncia. Improbidade Administrativa. Violagéo

a principios. Ineficiéncia.



ABSTRACT

The current study analyzes the possibility of improbity act gardition due to
violation of the constitutional principle of efficiency in the PubAdministration.
Understanding the phenomenon requires that one determine a principl@tcoree
characteristics and functionality in Administrative Law. BEaablemands distinguishing
patrimonial, bureaucratic and New Public Management models of Public
Administration, in order to inquire possible administrative efficiefoyms and
contents. Improbity, whose study is premised by the adminigratnorality
explanation, reveals itself in different and renewed shapes, and thstandang that it
is restrict to illicit enrichment or immediate public purse dges acts is already
antiquate, also showing itself as the severe principles violatioluding the efficiency
one. It urges to demonstrate not only the concept, the characterematidne subjective
element of improbity acts typified by the Law 8.429/92, but also, thgghconstruction
of a hypothetical casuistry, the ways with which the studiattipiie inspires that legal

diploma interpretation.

Key-words: Efficiency principle. Administrative improbity. Principle violation.

Inefficiency.
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1. INTRODUCAO

A andlise da experiéncia brasileira de Administracdo Rallparece levar ao
reconhecimento de dois problemas metastaticos a ela inerenimsficééncia e a
corrupgdo dos agentes publicos. No primeiro caso, ndo € raro que se titgagdes
como “Fulano assumiu um cargo publico! Agora vai levar uma vida boa...”; no
segundo, é emblematica a ideia de “Todo politico € ladraoSedrgue infelizmente
soam como resumo e braséo lugubre daquela realidade.

Com relagdo a corrupgdo (que, em rigor, ndo €é sinbnimo exato de
“improbidade”), a doutrina nacional é farta, pois o fenébmeno desse tipscéedalo
publico parece se inserir na prépria histéria do Pais — e se, padapafirmar isso é
correr o risco de emitir afirmacao extrema e sem fundanoggritifico, por outro, salta
aos olhos que é para isso que converge a opinido publica, o que por&insdtieq de
alerta social e, dai, de estudo juridico.

Com efeito, ndo sdo incomuns noticias de imoralidades, de desvios a& derb
malversacdo dos recursos publicos, de utilizacdo do erario para faneTEs
pessoais, de enriquecimento ilicito & custa do preco tributado peldeida Estado, de
violagdo, enfim, a principios caros a Administragéo Publica.

A respeito da ineficiéncia, a ideia de noticia cede espaco Vivéecia. E
corrente na opinido publica a afirmacdo de que basta que se adastreparticoes
publicas para constatar empiricamente o cotidiano de desprepaméa\amtade com
gue, muita vez, os agentes publicos trabalham.

Aqui, a doutrina ainda € nova: o ideal de eficiéncia emerge cororgsai
potencialidades a partir do surgimento do paradigma gerencial deni8ulatéo
Pulblica, paulatinamente absorvido pelo Ordenamento Juridico brasileiragogues
Reforma Administrativa levada a efeito nos ultimos anos, elevolficérieia a
categoria de principio constitucional.

Os dois assuntos — (in)eficiéncia e improbidade — sédo, em geral,destutia
forma apartada. E nesse ponto, portanto, que se lanca a perguntaciutedalo
presente trabalho: ndo poderia a grave violagdo ao Principio dénEigciconfigurar
Improbidade administrativa?

Tal pergunta atrai uma seérie de outros questionamentos. Assim,qilg se

entende por “principios”? (2) A que servem e de que forma atuam dem@nento
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juridico? (3) Que fenbmenos sociais foram esses que construirantr&o pde

Administracdo Publica gerencial e, dai, a nocdo de Eficiéndia®al o conteudo
especifico do dito Principio da Eficiéncia? (5) O que é Improbid@d?e que formas
a violacao a principios — com que gravidade, com que repercussao jaddiab sob o
signo de qual elemento subjetivo — consubstancia tal macula admiastraf7) Em

que casos, afinal, a ineficiéncia configura improbidade?

A resposta a essas perguntas sdo antecedidas, como se é de presuniirgdpelo es
de todos e de cada um dos elementos que as compdem. Assim, (Riartse@eesse
trabalho em trés diferentes capitulos, que antecedem logicansemensideracoes
finais possiveis.

No primeiro capitulo, de viés mais instrumental — porque se presta a
refinar muitos dos conceit@spriori e da terminologia de que se vao valer os capitulos
seguintes —, debatem-se o0s conceitos basicos do trabalho. Imposstagitopardo
enfrentar, de inicio, o conceito de principios, as diferencas apragzimacdes que
mantém com as regras, as formas de resolucéo de suas colisdes, suas fungoes.

Em seguida, de maneira cada vez mais concentrada, pretcrttender a
principiologia do Direito Administrativo, trazendo a tona as -carkstieas dos
principios nessa seara de conhecimento e as consequéncias de sua constagamnaliz

Por fim, deparam-se as formas de relacdo entre principios dtosrjuedicos
indeterminados — ja adiantando, nesse sentido, informacdo sobre o conteudo
relativamente vago da Lei de Improbidade Administrativa —, o quenfatée conduz a
pesquisa ao enfrentamento, embora perfunctorio, da discricionariedade adimanistra

No segundo capitulo, verificam-se as caracteristicas de cad®sichamados
modelos de Administracdo Publica, pautando o contexto histérico de evohigéi® e
Patrimonialismo, a Burocracia e o Gerencialismo, que culminaacasurgimento do
dever de eficiéncia do agente publico.

Em seguida, procura-se entender o principio da eficiéncia tan@ém
reconhecida como um conceito juridico indeterminado — e o0 seu conteudoi@specif
realizando o recorte epistemoldgico de analisa-lo sob os aspe@osraanicidade, da
utilidade e da celeridade.

No ultimo capitulo, por fim, pretende-se esmiucar a ideia deolgade
administrativa. Estudar-se-a ali, por questao de coeréncia corato dbjtrabalho (em

grande medida, a principiologia administrativa), a moralidade adnaiiig, a relacéo
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entre direito e moral, o conteudo especifico daquele principio e awardual
autonomia com relacdo a outras normas daquela mesma espécie.

Depois, associando-a a (i)moralidade, conceitua-se e caraceriza
improbidade administrativa, estudando sua configuracdo por violacdo aipsnej
dai, sua gravidade, a depender do dano ou das consequéncias sociaisajaeapatar
— 0 que, por certo, passa necessariamente por entender (e mestay)revidemento
subjetivo dos atos de improbidade por desrespeito ao carater princippaddgiireito
Administrativo.

Cabe, por fim, identificar exemplificativamente de que formasme qeie
situacdes a violagcdo ao principio da eficiéncia ter4 configuranprobidade

administrativa.
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2. OS PRINCIPIOS NO DIREITO ADMINISTRATIVO E OS
CONCEITOS JURIDICOS INDETERMINADOS

A definicdo e, logo, a conceituacdo do que seja Principio € ndo s6 sma da
tarefas mais arduas que enfrentam os doutrinadores, mas tarpbémmatural
consequéncia, uma das matérias sobre que mais copiosamente haooseeadoes.
Natural, portanto, encontrar-se uma profusdo de consideracbes -s maitas
contraditorias, inclusive por problemas de terminologia ou de tratiucsmbre o tema,
havendo mesmo quem tenha adotado posicao niilista, resignando-se em tachar
impossivel a pacificacdo da questao.

N&do se almeja, portanto, por se esgotarem, aqui, 0S conceitos Bosi&ivei
Principio (e, dai, os de Regra). Primeiro porque, antes de adentedérda, a doutrina
parece esbarrar em empecilho metodolégico, adotando-se premissageries
absolutamente diferenciados para o enfrentamento téd@ticassunto. Depois porque
nao € o enfoque principal de estudo. Finalmente, porque o espaco aqubdizpdaié
de todo diminuto.

Assim, prefere-se trazer a baila o posicionamento de autoiegleitidos na
seara, a fim ndo de destrinchar a minlcia os conceitos poelalesados, mas, um
pouco menos, de estabelecer entre eles ligacbes logicas quéaimpermantendo a
coeréncia interna do trabalho, ressaltar quase artificiaédmeste ou aquele aspecto
funcionaf, notadamente no que diz respeito as interacdes que pode haver entre um
Principio e uma Lei — supostamente ber¢co de Regras — repl&@andeitos Juridicos
Indeterminados, como parece ser a Lei n° 8.429/92 (Lei de Improbidade

Administrativa).

! Mello (2010, p. 53) traz o alerta de que a paldprincipio”, que diz ndo ter dono, pode servir a
inmeros “objetos mentaveis”. Carri6 (19910udMELLO, 2010, p. 53) refere-se a rol de 11 sigaifios
para a expressao.

2 Canotilho (1992, p. 172-173) cita uma série deéids possiveis: “grau de abstraccdo” — a absirdea
principios seria relativamente elevada, em comparap (grau) relativamente reduzido de regras —,
“grau de determinabilidade” — principios carecemngediacdo concretizadora de legisladores ou de
juizes, enquanto regras se podem aplicar diret@mentcaracter de fundamentalidade no sistema das
fontes do direito” — principios seriam mais impatés, seja pela sua posicdo hierarquica, sejaspala
notabilidade estruturante do préprio sistema —o¥pmidade’ da ideia de direito” — principios senia
“standards” vinculados a exigéncia de justica; asgpodem ter “conteldo meramente funcional” —,
“natureza normogenética” — principios sédo fundamedrase owatio de regras juridicas.

® Mendes, Coelho e Branco (2009, p. 17, grifo ddsras) ressaltam que “Qualquer classificacdo, para
ter alguma valia — observava o mestre Roberto Eijte —, deve selibgica e possuir certatilidade.”.
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2.1. Conceito de principio — diferenciacao entre principios e regras

Os estudos de Alexy (2008, p. 85) se volvem precipuamente paraaadesri
direitos fundamentais, que, embora ndo seja objeto desta pesquisa, taa a
distincéo entre regras e principios como primeiro norte.

Reconhecendo haver “uma pluralidade desconcertante de critériogvdistjnt
sobre que acima se escreveu, qualifica regras e principios ceat®srpara juizos
concretos de dever-ser”, espécies do género norma (ALEXY, 2008, p. 87).

Afirma, munido disso, que existem basicamente trés grandes geqriso$
sobre a questdo: aquele a partir de que a diferenciacao gné® eeprincipios seria, na
verdade, impossivel; aquele em que, ndo obstante possivel estremar tais normas, o ponto
distintivo residiria nograu (de generalidade, por exemfloe, por fim, aquele a que o
autor se filia: a diferenca néo seria meramente gradualsimagualitativa® (ALEXY,
2008, p. 89-90).

Afinal, define o autor:

[...] principios sdo normas que ordenam que algo seja realizaduaia

medida possivel dentro das possibilidades juridieafiticas existentes.
Principios séo, por conseguintmandamentos de otimizagdgue sé&o
caracterizados por poderem ser satisfeitos em graisdos e pelo fato de
gque a medida devida de sua satisfacdo ndo depeonente das

possibilidades faticas, mas também das possibésigdridicas [...] J& as
regras sdo normas que sdo sempre ou satisfeitas ou fiéfeitas. Se uma
regra vale, entdo, deve se fazer exatamente aguélela exige; [...] Regras

contém, portanto,determinacdesno ambito daquilo que é fatica e
juridicamente possivel. (ALEXY, 2008, p. 90-91 fgrio autor).

Em seguida, o autor aprofunda sua teoria partindo do pressupasticséa (1)
colisdo entre Regras, (2) colisdo entre Principios e, embadsadisaretamente, (3)

colisdo entre Principio e Regra.

2.1.1. A colisédo entre regras

Alexy (2008, p. 92-93) vincula a resolucdo de uma situacdo de colisdo

(denominadaconflito) de Regras (1) a nocdo de validade, qualidade impassivel de

“ Canotilho (1992, p. 173) aponta ainda que a fatelica de grau poderia se dar “quanto a genedaljda
conteldo informativo, hierarquia das fontes, exjalg@io do conteldo, contetdo valorativo”.

> Avila (2006, p. 39) dispde os autores entre aguele sustentam suas teorias em “distingdes fracas”
em “distincbes fortes”.
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graduac&o: ou héa clausula de excecéo a eliminar c®aititoma das normas deve ser
declarada invalida (incapaz de gerar efeitos juridiceggundo os critérios propostos
por Bobbio (1982, p. 71-115). Regras se aplicam, assim, por uma l6gigdodeut
nada (DWORKIN, 2010, p. 39).

2.1.2. A colisdo entre principios

Por sua vez, a colisdo entre Principios (2), que se resolve ndo no dampo
validade, mas sim ndimens&o do Pe§¢DWORKIN, 2010, p. 42)gera a precedéncia
(n&o invalidade) de uma norma sobre a outra, desde que verifteaitissscondicbesse
abstratamente estdo no mesmo nivel, resolve-se o impass#so concreta partir do
“sopesamento dos interesses conflitartéaLEXY, 2008, p. 93-95).

Ainda sobre essa precedéncia condicionada, Alexy (2008, p. 97) aponfa que “
questdo decisiva €, portanto, sob quais condi¢cdes qual principio deve regajeal

deve ceder”. Para isso, constroi breve teorema de que resulta o seguinte postulado:

As condi¢des sob as quais um principio tem precegléem face de outro
constituem o suporte fatico de umegra que expressa a consequéncia
juridica do principio que tem precedéntigALEXY, 2008, p. 99, grifo
NoSSO0).

® E classico o seu exemplo: os alunos sabem queodém sair da escola quando tocar a sirene

sinalizando o término da aula. Se, todavia, alguhmas antes, o alarme de incéndio soar? Como se
devem portar os alunos? Ou melhor: que enunciade gesvalecer? A resolucdo vem do matiz da
excepcionalidadeos alunos s6 devem sair da aula quando a sirerartealvo se, antes, soe o alarme
de incéndio(ALEXY, 2008, p. 92)

" Para Mendes, Coelho e Branco (2009, p. 53, gofoalitores), “asegrassdo aplicadas & maneira de
proposi¢c8es disjuntivas, isto é, se ocorrerem ts fdescritos na sua hipotese de incidéncia ease el
forem normas validas, [...] as suas prescricdadiiio necessariamente sobre esses fatos, [.sfpafdo

— comoinvalidas— outras regras que, eventualmente, possam cencarentrar em conflito com elas.”.

8 Rothenburg (2003, p. 37; 39) fala em incidéncigpdacipios inteiros, mas de forca modulada. Tais
normas, assim seriam aplicadas segundo uma I6gigaotdico a pouco”.

° Existe, portanto, um claro enfoque hermenéuticgumstdo. Mendes, Coelho e Branco (2009, p. 55)
convertem a nocdo de “conflito” em “tensdo” ou “matar hermenéutico”, que o jurista, ao longo do
processo interpretacéo-aplicacdo do direito, téeissuperar. Canotilho (1992, p. 196) aponta qua ess
superacao, no caso concreto, é imprescindivel, pas algum principio detivesse validade absoluta,
poderia haver um “destruicdo da tendencial unidas®logico-normativa da lei fundamental”.
Zagrebelsky (2009, p. 11@firma que, para a analise de regras, o intérgetteve munir deniétodos

de la interpretacion juridicae volver sua andlise a linguagem do legisladaraR lida com Principios,
gue teriam Significado linguisticd...] autoevidenté deve-se manter o enfoque nao propriamente sobre
as palavras, mas, antes, sobmediciones historicas, contextos de significadts.,.ey que, mas que
‘interpretadas’ a través del andlisis del lenguajieben ser entendidas en su ethdem-se, assim, uma
aproximacao das ideias de Principio e de Valor (OANLHO, 1992; MORAES, 2004; CUNHA, 2006;
MARTINS, 2008).

% Em outras palavras: “como resultado de todo sopes@ que seja correto do ponto de vista dos
direitos fundamentais pode ser formulada uma natendireito fundamental atribuida, que tem estrutura
de uma regra e a qual o caso pode ser subsumid®&X%, 2008, p. 102).
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Disso decorre, portanto, que a diferenca entre regras e princigies t@mbém
em sua diferente naturepama facie aos principios corresponderiam mandamentos de
indole maleavel que, todavia, devem ser realizatlaste do caso concretma “maior
medida possivej’as regras, mandamentos definitit’pem que se contornam com mais
clareza as possibilidades juridicas e fatitesLEXY, 2008, p. 103-104).

Assim, regras se aplicam por subsuncéo; principios, por sopesamieMa, (S
2009, p. 46). Além disso, regras estabeledaeitos definitivos enquanto principios,
considerados isoladamente, geram dirgtasa facie(ALEXY, 2008; SILVA, 2009).

2.1.2.1. Observacdes sobre a colisdo de principios

Conforme predita Avila (2006, p. 62-63), entende-se — e isso é de extrema
importancia para o0 que aqui se analisa — que as interacdoes Reggaa-Rrincipio-
Principio e Principio-Regra (as duas ultimas com maior impaatgpera o presente
trabalho) vdo além deolisédo, que, assim, seria umateracdo de inibicadtotal ou
parcial)®, podendo mesmo havénteracdes de estimdfo O autor menciona ainda
haver principios cuja aplicacdo em nada interfira nos fins idkmisutra norma da
mesma natureza

A coeréncia interna da obra de Alexy — cujos conceitos, adsantedo afinal
adotados como preliminares tedricos deste trabalho —, claro, n&udiqgada pelas

1 Alexy (2008, p. 106) descreve que principios sfose “razéeprima facie” e que regras, salvo as
excecdes possivelmente estabelecidas, sdo “rdefiegivas”.

12 Silva (2009, p. 59-60) ressalva, todavia, quedisiingdo n&o pode levar a confusdo entre “tudo-ou-
nada” ou “subsuncdo” — que sédo vocabulos referent@slicacdo — e “automatismo” ou “facilidade na
interpretacdo” — que, assim, diriam respeito a tidade, ao refinamento ou a dificuldade do trabalbo
hermeneuta. Em outras palavras, a diferenca estddis tipos de norma nao se funda na dificuldade d
interpretacdo ou na vagueza de seus termos.

13 Avila (2006, p. 62-63) esclarece que existem siiea em que a concretizacdo do fim estipulado por
dado principio exclua a realizacdo do fim estipolgdr outro, desde que tais normas apontem para
“finalidades alternativamente excludentes”. Em aigs situagdes, a realizacdo do “estado ideal de
coisas” de um principio leva a realizacdo parc@fith designado por outro. O autor alerta que, @ess
caso, existe também interacdo positiva (compleménja Silva (2003, p. 621) ressalva que, apesar de
possivel diante de determinado caso concreto, tggs@le interacdo em nada influencia o conceito de
principios de Alexy: em outra situagdo, condicgerdas podem conduzir a um resultado diferente, na
havendo, assim, exclusédo, por invalidade, do Ordento.

14 0 autor (AVILA, 2006, p. 62) menciona hip6teses gue “a realizacdo do fim instituido por um
principio sempre leve a realizacdo do fim estipuldr outro [...] Nessa hipétese ndo ha limitacdo
reciproca entre principios, mas reforco entre eles”

5 Avila (2006, p. 63) relata que pode haver situacéen que certos principios, que apdem fins
indiferentes entre si, ndo interfiram nos fins extiyamente estipulados.
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consideracbes de Humberto Avila. Com efeito, o doutrinador alenyiie eque seu
conceitode Principios (mandamentos de otimizacdo) sé existe quando da presguposic
de um choque entre eles — e dai viria a “relacdo constitutiva quenopios tém com
outros principios”. De outra forma, vistas isoladamente, tais noregEm
“mandamento de maximizacgao relativo apenas as possibilidatesTahao juridicas
(ALEXY, 2008, p.95).

Entende-se que ha inafastavel razdo em seu pensamento, mes lige
incompletude (a par das licdes de Humberto Avila acima refrida é verdade que a
possibilidadede coexisténcia conflitante (que se resolve de uma maneicifes)ale
principios seja imanente ao seanceitoe, desde logo, estabeleca certa forma de
interacdo (0 que se quer aqui chamar de constituicdo negativa kimifzgao —a dita
interacdo de inibic§p nada impede (e por essa outra maxima nao se exclui) que um
principio possa, em dado caso concreto, matizar ou catalisao @@gutro (0 que aqui
se quer chamar de constituicdo positiva oucptdlise— interacdo de estimulo).

E nesse sentido a licdo de Rothenburg (2003, p. 37), ao admitir que, em
determinados casos, existe concorréncia de principios quando taigsnajana por
convergéncia e, consequentemente, por composi¢cédo sobre determinadexasyla
da moralidade e da impessoalidade na Administragdo Publica.

Em outras palavras, quer-se dizer que, embora o fenbmeno da colisédo (e,
principalmenteda maneira especificaomo se resolve essa eventual colisdo no caso
concreto) seja essencial ao conceito de principio, ndo ficam pagjadi ultrapassada
essa premissa, interacdes de outra ordem ou qualidade.

Dessa forma, embora a nocaocdéséoseja essencial para o estabelecimento de
um conceitodo que seja principio, o estudo sobreoatetudo especificde tal ou qual
principio pode ser feito de formsolada® ou mesmo ennteracéo positivacom outro
principio. Trata-se, assim, de uma anatigeteris paribusem que se afastam algumas
circunstancias possivelmente incidehtesobre um caso concreto para melhor analisar

determinado fendbmeno.

180 préprio Alexy (2008, p. 96) faz a ressalva: ‘felalefinicio geral escolhida por ele] ndo exdaifor
conveniente, a adocao de um ponto de vista nopgiraipios sejam considerados em si mesmos ou de
forma isolada, o que ao longo do texto ocorrera tequéncia”.

7 Sjlva (2009, p. 50) defende que, em um caso ctmodevido a “tendéncia expansiva do conceito de
principios”, muito dificilmente a realizacdo ided¢ um principio ndo va esbarrar — entrar em rota de
colisdo — na realizacdo de outra norma da mesmeaezat
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Entende-se, alids, sénpossivelo estudo de principios de outra forma. Isso
porque hipotese de incidéncigaqui lida como o conteudprima facie tipico dos
principios) — ficcdo — ndo se confunde céato gerador &qui visto como o ¢aso
concreto”, acima referido por varias vezesyealidade —, que, em verdade, encontra-se
no campo dinefavet®. Seria impossivel apreender todos os elementos, circunstancias e
fatores que influenciam determinado fenémeno ou resuftddo caso, a definicdo
precisa daegrade que fala o teorema acima descrito).

Ora, se, por isso, somente hapotese de incidénciaé linguisticamente
apreensivel, e se ela é sempre uma forma de ficgdo, nada iqueede module o seu
ambito de abrangéncia para que se tente analsdorma isolada- ou, quando muito,

em interacao (positiva) com o Principio da Moralidade Principio da Eficiéncia.
2.1.3. A colisdo entre regras e principios

Resta ainda tratar das interacdes entre Principio e R&grgue, em Alexy,
também ganha contornos exclusivos de colisédo. Na realidade, o autor trata do assunto de

forma rarefeita, que pode ser resumida ao seguinte pensamento:

Um principio cede lugar quando, em um determinaaimcé conferido um

peso maior a um outro principio antagénico. Ja vegaa nao é superada
pura e simplesmente quando se atribui, no casa&mnam peso maior ao
principio contrario ao principio que sustenta aae§ necessario que sejam
superados também aqueles principios que estabelgoenmas regras que
tenham sido criadas pelas autoridades legitimadaa fanto devem ser
seguidas e que nao se deve relativizar sem mativiaspratica estabelecida.
Tais principios devem ser denominados ‘princifpoosais’. (ALEXY, 2008,

p. 105, grifo do autor).

18 para aprofundamento da matéria, verificar Carvé®007, p. 255-262). L4, aponta-se que "A respeito
do fato que realmente sucede no quadro do relaviemt@® social, dentro de especificas condicdes de
espaco e de tempo, que podemos captar por mei@ss®s 6rgdos sensoriais, e até dele participar
fisicamente, preferimos denomirarento juridico tributarip reservando a locucdato juridico
tributario para o relato linguistico desse acontecimentm Rkatdico porque tem o condao de irradiar
efeitos de direito [...]".

19 Surge aqui a referéncia linguistica e filoséficmgeticamente sugerida por René Magritte no célebre
guadro ‘Ceci n'est pas une pipéem traducao livre, “isto aqui ndo € um cachimb@&m que tal frase é
colocada logo abaixo do desenho de um cachimba duglie se fale aqui sera sempre, por necessidade,
mera representagéo de um objeto. Com efeito, peraaste perfeito da diteegra que resulta do teorema

de Alexy, precisar-se-ia entender todas as micianviss do caso: 0 que levou as partes a agirem como
agiram, 0s processos historicos, sociais, psicobégé econdmicos que fundaram determinados valores,
principios e regras em determinada sociedade, tose$aque levaram o juiz do caso concreto — que
variam desde sua experiéncia idiossincratica gl@alvalho (2007, p. 264, grifo do autor) mencigoa

“na realidade social em que vivemos, experimentamosacdes visuais, auditivas, tacteis, que suscitam
nocded), até elementos conjunturais, como uma morteamilfa que o sensibilize mais, uma dor de
cabeca que o torne mais irritadico — a decidimatled qual forma etc.
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O assunto € mais aprofundado por Silva (2009, p. 51-56), ao ensinar que as duas
solugdes que vém por intuicdo — resolucdo do conflito por sopesamento olaesiolug
conflito no campo da validade — sdo deveras probleméticas, tendo enguésta
conceito de regras e principios surge exatamente do método dstiaotere, portanto,
necessariamente distinto — de ultrapassar uma eventual colisdo no caso?®oncreto

O pensamento do autor € complexo (e se fixa a casuistica))imassaclarece
qgue ou aregra (R) ja foi resultado de um sopesamento de prinei@ads la efeito pelo
proprio legislador — caso em que ndo haveria, de fato, colisdo, masesiricdo
(SILVA, 2009, p. 52) — ou a ela se adiciona, por obra de juizes, uma outtgREQr
fruto de um sopesamento inicial (mas, claro, posterior aquele quesppdealizado
pelo Legislativo) entre o principio que sustenta a regra (R) d@ncigio com ela
colidente.

Como R’ jA se encontraria, por assim dizer, consolidada, ndo caberia
sopesamento posterior a ser realizado caso a caso (como acameg®irecipios,
segundo as nocbes @wecedéncia condicionafladevendo ser aplicada por mera
subsuncdo. R’, que surge pelo sopesamemuigori de certos principios e que, a partir
dai, é aceita uniformemente pelos tribunais, resolve o conflito e,pastio, a
comandar um dever definitivo, “tipico das regras” (SILVA, 2009, p. 55-56).

De todo modo, a questédo da resolucdo do conflito entre principiosas,rgge
ainda aparenta ser um pouco problematiqgerde um pouco da utilidade ao assumir-se
agui a mesma posicdo que se assumiu ao tratar do conflito entrpipsinenais
importante aqui sera delinear os resultados possiveis de intepagi@gmsentre um
Principio — o da Eficiéncia, na espécie — e determinadas régragsi n° 8.429/92,
notadamente a do seu artigo 11, inciéa I

% Na primeira hipétese, assim, poderia haver algwege que, diante de um caso concreto, seja afgstad
embora ndo expelida do Ordenamento Juridico — oj@usibverte a ideia de que regras nao tem
dimenséo de peso. Na segunda situagéo, se o [witivfsse de ceder em favor de outra norma, thria
ser irrevogavelmente expelido do Ordenamento, ovgilgle encontro ao proprio conceito de principio
(SILVA, 2009, p. 51).

! Inclusive porque, em certa medida, os ensinamafeogirgilio Afonso da Silva parecem pressupor
uma absoluta pacificagdo de entendimento jurisprudeincia afastar o sopesamento caso-a-caso. E
verdade empiricamente sabida que, em nossos tifhhymdulam decisdes divergentes e que, ainda que
haja um consenso, ele sé vem depois de um perttideravel de tempo.

22«Art. 11. Constitui ato de improbidade adminisitratque atenta contra os principios da administraca
publica qualquer acdo ou omissdao que viole os devde honestidade, imparcialidade, legalidade, e
lealdade as instituicdes, e notadamente: (...)rBtardar ou deixar de praticar, indevidamente, d&to
oficio.”. (BRASIL, 1992)..
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Entende-se, assim, que a norma inserta no inciso supramencionaddut&zana
de regra. Reproduz-se, desde logo, a fim inclusive de afastar qualquaraccitieréncia
dos raciocinios aqui desenvolvidos, a pergunta com que Silva (2009, p. 60) pretende
desconstituir um dos exemplos trazidos por Avil2006, p. 53): com base em que
parametros essa norma pode ser classificada como regra?

Pode-se dizer: por escolha. Isso porque, como se entende, para a analise que aqui
se gquer levar adiante, esse esclarecimento é desimportgatésig®principio, seja
regra, a norma inserta no art. 11, I, da Lei de Improbidade Adrativg sofrera as
mesmas influéncias do Principio da Eficiéncia. Ademais, o proprio Alexy (2008, p. 141)
admite que um mesmo enunciado tenha duaplice préstimo, albergando eegras
principios.

Mais importante, portanto, sera discorrer sobre as funcdes dos principios e, ainda
mais, sobre os efeitos e consequéncias de sua aplicacdo sobre ipoptiEmorrente
(subprincipio) ou sobre uma regra com que estabelecamntenacdo positivanos
termos supradelineados. Como ja adiantado, tais efeitos e conseqséocide todo
similares, motivo por que, repita-se, foge ao espaco destehtvatmaitar definir a
natureza juridica da norma mencionada.

E tempo, portanto — e abstendo-nos de analisar as criticas que HuAlerto
tece as teorias de AleXy— de proceder ao estudo das funcdes e da eficacia de

principios.

2.2. Funcobes e eficacia dos principios

Cabe, de inicio, retratar que, embora se tenham adotado as pragiscas

(sobre o conceito de principios) de Alexy, nada impede que, no estudo dsssfong

23 0 autor quer afirmar que nem a ponderacéo é mémdativo de resolucéo de conflito de principios
(podendo-se, portanto, aplicar ao de regras), néimansédo de peso é exclusiva desse tipo de normas.
Para isso, contrapde duas normas do Cddigo de Médica que tacha degras uma que determina que

0 médico ndo se pode furtar de dizer toda a verdadeaciente sobre sua doenga, outra que estabelece
gue o médico deve tomar mao de todos os meiosrdigge para tratar o paciente (e, nesse caso,romiti
informacdes sobre a doenca seria de imensa vapaé@oio tratamento).

4 Avila (2006, p. 41-64) critica inimeros pontostdaria de Alexy — muitas das criticas, alias, rielaat

por Silva (2003, 2009). A polémica parece exismbém (com argumentos ndo exatamente
coincidentes) entre Dworkin e Raz (DWORKIN, 2010,1p3-125).Por falta de espaco, preferimos nao
analisar tais criticas, inclusive porque ndo é agssicipal finalidade, aqui, definir rigorosamentgue
sejam principios.
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da eficacia de principios, remetamos o leitor as ideias deeaufjoie adotem outros
referenciais teoricos.

N&o ha contradicdo no raciocinio, tendo em vista que, aqui, repitalsz-sea
um estudacaeteris paribusem que o Principio da Eficiéncia surge, senao isolado — o
que, reitere-se, € admitido pelo proprio Alexy —, afastado de possiveis colisfes.

Disso decorre outra consequéncia (ou, antes, recorte epistemolagaatise
feita nos capitulos seguintes parte do pressuposto daquilo que Avila (2@7699).
chama de “eficacia interna”, atuacdo de norma sobre norma, sobrgrio gistem&.
A eficacia externa — que, de resto, dirige-se a “compreensa@rdpsos fatos e
normas” — sera, por ora, relegada ao segundo plano.

2.2.1. As funcdes e a eficacia dos principios

Canotilho (1992, p. 173) defende que “os principios sdo multifuncionais”.
Podem servir de canone hermenéutico, travestidos de funcéo argivagptatem ser
fator de integracdo ou complementacdo do direito, ao “revelar normasaqusio
expressas por qualquer enunciado legislativo”, por exemplo.

Avila (2006, p. 97), relatando que principios sd0 normas importantes para a
compreensao exata das regras, reconhece neles uma aptiddo air‘peteio em
diferentes niveis e funcdes”, o que ja revelaria, por si mesma, uma “furcgimedt.

Cunh&® (2006, p. 191), ressaltando que seria sempre possivel perquirir de uma
funcéo especifica de determinado principio (ao principio da moral@adesponderia
uma funcdo moralizadora; ao da isonomia, “igualizadora” etcncaleol de funcdes

genéricas:

% Sobre o0 assunto, Caetano (1977, p. 51, grifo tlreensina que “Semelhantemente, num sistema de
normas, existe para cada setor individualizado —-nosso caso o administrativo — o travejamento
caracteristico formado pelas normas que chamdmmamentais[...] Mas essas normas sdo depois
completadas, desenvolvidas, aplicadas pelas dEssiacessorias ou complementares que tém carater
construtivoou instrumental. Quero dizer com isto que se tlatpreceitos que vao, em diversos planos,
tornando eficaz, mediante providéncias preventigas outras, o objetivo visado pelas normas
fundamentais”.

% O autor utiliza nomenclatura prépria, um tantofasa e volatil, diferenciando regras, principios e
normas (CUNHA, 2006, p. 52-58). De toda forma, @itaentendermos que se utilizou “norma” por
“regra” (segundo os preliminares teéricos aqui ados), faremos a observacdo. Nao parece ser, de tod
forma, total distorcdo do pensamento do autor, quando fala em “a mediatidade é caracteristica do
principio juridico, assim como a imediatidade écteristica da norma”, remete-nos as ideias déé&wmz
prima faci€ e de “raz8es definitivas” de Alexy.
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Quanto a operagédo (em sentido lato) do sistemacear-me seis a fungdes
dos principios: a) gerar normas (fungcdo nomogemgtib) orientar a
interpretacdo (funcdo hermenéutica); c) inibir méefia de norma que os
contrarie (fung&o inibitdria); d) suprir a falta derma (funcéo supletiva); e)
regular o sistema (funcéo de regulacdo do sistefinpipjetar o texto sobre a
sociedade (funcdo de projecao).

Cunha (2006, p. 197) estrema eficacia, referente ao plano légico de incidéncia da
norma (ectius regra), mundo juridico, de efetividade, que diz respeito ao “plano
concreto da efetividade” que € sua aplicacdo, mundo fatico. Paratd@jmsd Cunha,

2006, p. 197), tratam-se, respectivamente, de “eficacia juridicandalagéo” e de
“eficacia juridica de aplicagéo”.

O autor, que define eficacia como “a producéo de efeitos pela nosgra][r
mediante sua incidéncia”, ainda alerta que, ao se ouvir falar messmismo, é-se
levado automaticamente a “realidade”, como se as consequénceaprajetassem no
mundo fético: salta-se, assim, uma série de outros “planos litadea (a 16gica de
conceitos, classes, categorias e, principalmente, de relackesjn@o, com isso, a
possibilidade de a dita incidéncia se dar sobre outra nogogué: regra) (CUNHA,
2006, p. 198).

Como aqui se quer defender, as consideracdes acima podem, sem ressalva, recai
sobre principios, cuja eficacia Cunha (2006, p. 199) ainda vincula ao “modo eomo s
exerce sua funcdo”. Ora, se, como visto acima, sdo seis as fyrug®dgeis, tantos
serdo os tipos de eficacia (assim, fala-se em eficacia projetiva, nomcgene.

As ideias do autor sdo de extrema importancia para o trabadjuo
desenvolvido. A uma, porque relembra que as consideracdes aqui expendidas, a
relativamente se afastarem de uma analise fatica (ou @do ‘@ancreto”), sdo, em
verdade, um estudam tese- ou, para usar termo alhures utilizado, ditgio. A duas
porque reforca a importancia da observacdo, ainda no mundo l6gico, dadmterac
eficacial entre normas (sejam dois principios, sejam um principio e um&)egra

Assim, nessa toada de “eficacia interna”, Avila (2006, p. 97-99) dedtssa
possibilidades. Primeiro, os principios atuaridiretamenté® no Ordenamento, sem

interposicdo de outro subprincipio ou regra. Surgiria, dai, a funcao tivadegptidao a

" Sobre o0 assunto, Rothenburg (2003, p. 40) deglaea‘os principios incidem sobre as regras, sempre
que a estas caiba — como normalmente cabe — disciphais diretamente a realidade”.

% Barroso (2009, p. 318) se refere a uma eficacsitipa ou simétrica. Binenbojm (2008, p. 49, guifo
autor) descreve que “o0 agir administrativo podeoatrar espeque e limite diretamente em regras ou
principios constitucionais, dos quais decorrer&m secessidade deediacdodo legislador, acGes ou
omissdes da Administracdo”.
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“agregar elementos n&o previstos” em outras normas). NessdoseRtithenburg
(2003, p. 22; 43) deduz que, mesmo que principios ndo sejam retomados ou
desenvolvidos por regras, é possivel atender a pretensdes oriundas exehigivdos

tais principios, no que chama “funcéo regulativa”.

Segundo, a atuacdo dos principios pode-se dar de fodirata, quando é
intermediado por outra norma. Extraem-se, dai, uma “funcdo defit- em que um
principio ajuda a delinear o conteido de um principio mais abrangemiea “funcao
bloqueadora®® — ao afastar normas patentemente incompativeis — e, principalmente,
uma “funcdo interpretativa’, “na medida em que servem para iatarpnormas
construidas a partir de textos normativos expressos, restringindmnpliando seus
sentidos®® (AVILA, 2006, p. 98).

Alexy (2008, p. 107) defende que tanto principios quanto regras sao razdes para
normas, sejam elas “universais (gerais-abstratas)” ou “indigdjidzos concretos de
dever-ser)”. Assim, principios podem ser razfes para regras (awdse@qui se
entende, para um subprincipio) ou para “juizos concretos do devét-segfas podem
ser razfes para outras regras ou para o deslinde concreto de uma questao.

Como ja se deve ter percebido, envereda-se com maior detatheepeh da
funcdo interpretativa, notadamente nos efeitos dessa funcdo sobrfeigialede
Conceitos Juridicos Indeterminados. Como aduz Rothenburg (2003, p. 44), “Permitem
0s principios, revelar os valores que imantam o0s preceitos normatiwosengre tao
evidentes sob a especificidade que as regras de ordinario assiBaewso (2009, p.

319) fala em principios como ‘“vetores da atividade do intérprete”, tadbreno

trabalho com normas que admitam mais de uma interpretacao.

9 A ideia aparece no trabalho de Barroso (20092@) 8omo “eficacia negativa’.

%0 0 autor ainda menciona uma “funcéo rearticuladopai que seriam responsaveis sobreprincipios,
principios de extrema generalidade que, a orgamzar propria l6gica do Ordenamento e, por iss@oa n
poderem exercer funcdo integrativa, permitem e ndicam a relacdo entre 0s principios menos
abrangentes.

31 Relembrando seu Teorema, Alexy (2008, p. 108) temgnta: “é possivel afirmar que sempre que um
principio for, em Ultima andlise, uma raz&o deeigdara um juizo concreto de dever-ser, entdo, esse
principio é o fundamento de uma regra, que reptasena razdo definitiva para esse juizo concrato. E

si mesmos, principios nunca séo razdes definitivas”
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2.3. Os principios no Direito Administrativo

2.3.1. Principios e constitucionalizac&o do Direito Administrativo

Cabe, aqui, breve observacdo. Embora ja se tenham afastambmaiito de
Principio as no¢des de grau (de generalidade, v.g.) e de aproxitnaigia de direito,
entendemos que, no Direito Administrativo (ou, ao menos, na parcela deo Direi
Administrativo objeto de nossa analise), tais qualificacdes ndo stmpodmo devem
ser levadas em conta. O préprio Alexy (2008, p. 108-109) admite taifoqgaks, ao
declarar que “Normalmente, principios sao relativamentegygraique ainda ndo estéao
em relacdo com as possibilidades dos mundos fatico e normativo” sugueefacao a
idéia de direito decorre de um modelo de fundamentacdo que avancédyerabhna
direcéo do sempre mais especial”.

Em outras palavras, no Direito Administrativo, principios s&o, sim,
mandamentos de otimizacdo, razpesna facie mas o sao de forma qualificada por
generalidadee poraproximacéo da ideia de Direit;motadamente diante do fenébmeno
de sua Constitucionalizagéo.

Sobre o assunto — em breve paréntese, pois foge do enfoque desligoT+aba
Barroso (2009, p. 374) descreve que “mais decisivo que tudo para a
constitucionalizacdo do direito administrativo, foi a incidéncia no seunimmdos
principios constitucionais”. Binenbojm (2008, p. 13; 26, grifo do autor) fala em
“filtragem constitucionatlo Direito Administrativo”, relatando ainda que “a supremacia
da Lei Maior propicia ampregnacaoda atividade administrativa pelos principios e
regras naquela previstos”.

Assim, falava-se de duas caracteristicas dos principios na seara Adihaisa
generalidade e a proximidade a ideia de Direito, ambas detsrelo sobredito
fendbmeno da Constitucionalizacdo e ambas de rara importancia pasxéacia de

NOSSOo raciocinio.
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2.3.2. Caracteristicas dos principios no Direito Administrativo
2.3.2.1. A generalidade

Com relacdo a generalidade, ela é pressuposto necesséario do destunha
“funcdo interpretativa”, ao menos da forma como a concebe A2@86, p.98). O
movimento, aqui, portanto, seria de cima para baixo — o que, claro, pressugpde um
diferenca de grau. A conclusdo vem do cotejo com aquilo que sea awrtiuncao
definitéria”, que pressupde o contrario, acdo de baixo para cima:re@ma ajuda a
definir o conteludo de outra, mais abrangente. Além disso, o autor mesmbeee que
a funcéo interpretativa se dé sobre “normas de abrangéncia mais réstrita”

Nesse sentido, ecoa também a voz de Mello (2010, p. 53, grifos atuais):

Principio é, pois, por definicAonandamento nuclear de um sistema,
verdadeiro alicerce deledisposicdo fundamental que se irradia sobre
diferentes normas, compondo-lhes o espirito e sgovide critério para
exata compreenséao e inteligéncia delesatamente porque define a l6gica e
a racionalidade do sistema normativo, conferindodhtonica que lhe da
sentido harménico.

A ele fazendo coro, Caetano (1977, p. 22) aponta que, ao se falar em

“sistema de normas”, ja se lida com uma construcédo cientificalgmea conceitos
diversos, alguns do quais, se se queira, serdo principios, “cujalgave |lhes da
maior importancia na estruturacdo e caracterizacdo do sigedwnde serd licito
extrair, por deducdo, as consequéncias logicamente neles contida”.

Rothenburg (2003, p. 17-19) anuncia que principios sao dotados de um elevado
grau de abstracdo e de vagueza. Naquele primeiro sentido, serraas rdotadas de
largo ambito de abrangéncia; neste ultimo, de conteddo largo e abeita, vez

traduzido em enunciado de baixa densidade semantico-norinativa

%2 De toda forma, seria leviano desconsiderar o dasnaontrario. Rothenburg (2003, p. 31) menciona
um “paradoxo da vinculagdo integral mas nunca dxatisde regras a principios, que, assim, implicar-
se-iam mutuamente. Canotilho (1988ud Rothenburg, 2003, p. 32), citando Larenz, fala“pracesso
bi-univoco de ‘esclarecimento reciproco™.

% 0 que, todavia, ndo corresponde a uma complaigéil de sentido. Canotilho (1992, p. 197) revela
que a indeterminabilidade dos principios ndo sducole com impredictibilidade. Assim, os principios
ndo permitiriam opcdes livres aos 6rgaos ou agamrsretizadores da constituicao (impredictibilielad
dos principios), mas sim projecdes ou irradiacdesnativas com certo grau de discricionariedade
(indeterminabilidade), que o autor interpreta sefesampre limitadas pela juridicidade objectiva dos
principios”. Arremata, ao final, “Como diz DWORKIM, ‘direito — e, desde logo, o direito constitu@bn

— descobre-se, mas nao se inventa™.
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De qualquer forma, desconsiderar que 0s principios ja carregamsignificado
proprio e, assim, sustentar sua total indeterminacdo (ou vaguezdyag-lhes a
“funcionalidade em termos de vinculacdo” (ROTHENBURG, 2003, p. 22).

2.3.2.2. A aproximacao a ideia de Direito: o principio da Juridicidade

Com relacdo a proximidade a ideia de Direto, querem-se refos;adeais
supratranscritos de “mandamento nuclear do sistema” e de “impartda estruturacao
e caracterizacdo do sistema” e, com isso, a importancia shasps, cuja violagdo
seria, assim, algo de consideravel gravidade — o que também sarssaleial
importancia ao desenvolvimento das ideias deste trabalho, notadamente geando
enfrentar a questédo do elemento subjetivo dos atos de Improbidade administrativa.

Por enquanto, insta relatar que decorre do ideal de proximidadeaadigei
Direito (que, por sua vez, decorre da generalidade e da Constituragaalido Direito
Administrativo™®) o chamado Principio da Juridicidade (também chamado de “Principio
da Constitucionalidade” (GARCIA; ALVES, 2006, p. 50; BARROSO, 2009, p. 375)),
que ndo sO ganhou forca em seio doutrinario, mas também aparemta giot
positivadd®.

Ora, com a chegada de determinados principios a Norma Fundameiitfdj fac
perceber que a atuacdo da Administracdo Publica ndo poderiacgesciever a
concepcao classica de legalidade — de contornos meramentesfermaias, mais,
também a de “harmonia com o Direito”, o que ja traz em si edbragras e principios
e, em Ultima medida, é um masigbstanciada legalidad® (GARCIA; ALVES, 2006,

p. 49).
Moraes (2004, p. 30, grifo da autora) observa que:

% Binenbojm (2008, p. 12, grifo do autor) afirma qi@om a constitucionalizacdo do Direito
Administrativo, a lei deixa de ser o fundamentaocare Ultimo da atividade administrativa. (...) e\
mais importante aspecto dessmstitucionalizacaseja a ligagdo direta da Administracéio aos prinsipi
constitucionais”. Mais a frente, 0 mesmo autor rmg& que "A constitucionalizacdo do direito
administrativo convola a legalidade @midicidade administrativd (BINENBOJM, 2008, p. 26).

% 0 art. 2° da Lei 9.784/99 traz: “A AdministracBdblica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidadepopprcionalidade, moralidade, ampla defesa,
contraditério, seguranca juridica, interesse paébéceficiéncia. (...) Paragrafo Unico. Nos progsss
administrativos serdo observados, entre outrosfitisios de: | -atuacdo conforme a lei e o Direfto
(BRASIL, 1999, grifo atual).

% Freitas (2008, p. 198) escreve qudémicentrisme”caducou. A adequac&o dos atos da Administracdo
Publica deve-se dar também ao Direito em seu tbai@fa extremamente mais fecunda” do que o mero
encaixe as regras de conduta.
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A nocao de legalidade reduz-se ao seu sentiddoediEiconformidadedos
atos com as leis, ou seja, com as regras — nonrmagetido estrito. A nocao
de juridicidade, além de abranger a conformidade atos com as regras
juridicas, exige que sua producéo (a desses dtesy\@® — ndo contrarie — 0s
principios gerais de Direitos previstos explicita @nplicitamente na
Constituicéo.

Apoés a “crise da lei formal”, a juridicidade, que se mostravateas formas,
expressa-se, em primeiro lugar, “pelo conjunto de regras egosaonstitucionais”
(BINENBOJM, 2008, p. 11-14)

Assim, se 0 vetusto conceito de “direito por regras” — ou de “Adinagiao
legal”, segundo o qual a “Administracéo € posta em movimento giedaelxercida nos
limites de suas disposi¢cdes” (FLEINER, 1988ud MELLO, 2010, p. 75) — perde
espaco para o chamado “direito por principios” (GARCIA; ALVES, 2000RAES,
2004), urge reconhecer que a violacao a principios é tdo ou mais geaaeviglacao a
regras. Nesse sentido, também Bonavides (2007, p. 255-258), ao reconhecer a
superioridade e a hegemonia material (ndo meramente formal) duspips na
pirdmide normativa. O pensamento, repita-se, vai servir de idéali Biglissecacdo do
elemento subjetivo dos atos de improbidade administrativa.

2.4. Os principios e os conceitos juridicos indeterminados

N&o sem razdo se disse, acima, que a tbnica do estudo dos gsimegairia
sobre sua funcdo interpretativa ou hermenéutica. Ora, se a Lénmebidade
Administrativa traz em seu bojo uma série de Conceitos Jurididesefminados; se
tais conceitos, por carecem de perfeito delineamento linguigiu normativo,
demandam, cedo ou tarde, pela Administracdo — por critérios mais bas me
discricionarios — ou pelo Juiz algum tipo de complementacéo de sentido, e se, em ultima
medida, 0s principios se prestam também a suprir (ou mitigar)ressnpletude, outra
nao poderia ser a abordagem.

Assim, para que um principio — o da Eficiéncia, no caso — bem senp@
resolver essa transitividade de sentido, € necessario que ele pgaheacseu ambito e
sua qualidade de incidéncia esclarecidos. Em outras palavods essa perspectiva,
adianta-se, desde logo, que a propria no¢ao de Eficiéncia searemusima espécie de
Conceito Juridico Indeterminado.
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Dessa maneira, mister se faz estudar o conceito e a tipdidgiea dessa
categoria juridica, cuja analise esta intimamente atreladmesos da forma como a
maioria da doutrina aborda o assunto, a andlise da discricionariedaniie@strativa.
Dai também resultardo pensamentos que parcialmente adiantanosumrimcipais

objetivos deste trabalho: conhecer do contetdo especifico do principio da Eficiéncia.

2.4.1. Conceitos juridicos indeterminados - definicao

E necessario, de inicio, afastar qualquer pretensdo de esgaarao €om
efeito, assim como o estudo dos principios, as ideias em torno do gme-seja que
servem e como se interpretam — conceitos juridicos indeterminadoslesdodo
tormentosas, motivo de imbroglios doutrinarios de longa data. Trate>sdizer de
Sousa (1994, p. 31) de verdadeigaéstio diabolica®”".

Adota-se, desde ja, o posicionamento de alguns autores. Assim, de énicio,
pertinente diferenciar — e, com isso, ja esclarecer um dos mdgévias assunto ser tao
controverso — dois momentos da analise de conceitos juridicos indetisnirke
inicio, deve-se aclarar o proprio conceito, entendendo sua amplituelatidos seu
padrdo normativo, enfim; depois, volvem-se 0s questionamentos paraagaplan
caso concret§ (SOUSA, 1994, p. 18).

A andlise aqui expendida, como ja se deve presumir, vestir-se-a ataquel
primeiras lentes, procurando, de inicio e logo mais, entender o gue senceitos
juridicos indeterminados e qual a sua tipologia (segundo as premiggasdotadas).
Depois, procura-se esmiucar o sentido e o alcance das norntasdebp®sso estudo, o
que deve acontecer nos proximos capitulos e, em ultima medida, é ccebjesb deste
trabalho. Esta outra andlise (a partir da perspectiva do aasreto) acontecera,

guando muito, para melhor densificar, por meio de exemplos, aquela primeira.

37 canotilho Gpud Moraes, 2004, p. 66) anuncia que a propmideterminacédopode recair sobre
diferentes elementos de uma norma, o que, poa sbrpa dificultosa sua analise. Assim, poderisgehav
conceitos polissémicos (com plurissignificagdonamitos vagos (de significacdo indefinida e obgcura
conceitos ambiguos (que padecem de falta de clamet#ica), conceitos porosos (em que um conceito
empirico deve ser revisto por ocasido de descabeéita previstas pelo legislador) e conceitos vazies
sentido extremamente impreciso).

% A diferenca parece estar também nas licdes de®&a(R009, p. 313). Embora j& adentre, segundo sua
prépria classificacdo, a nocdo de discricionariedadautor revela ser probleméatica a diferenciagéice

os elementos da estrutura binaria de uma normarnttuta: “(i) a previsédo de um fato e (ii) a atri#o a

ele de uma consequéncia juridica.”.
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Ultrapassada essa digressao, retoma-se Moraes (2004, p. 62-63siqaajae,
se o Direito é principio de conduta, € a ele intrinseca a né@gssie comunicacado, de
transferéncia de conteddo, que procura ser satisfeita quando as seromastituem ou
se estruturam por meio de palavras, signos linguisticos. ASsangeito”, para a
Autora, seria “pensamento exteriorizado em palavras — isoladasmouaonjunto”,
motivo por que algumas normas revelam conceitos juridicos determinattpsns com

absoluta perfeicao referencial, como “litro”, “metro”, “ddlar”, “d@’ nota musical) etc.
—, outras, indeterminados.

Para Barroso (2009, p. 312), conceitos juridicos indeterminados — que, junto aos
principios, seriam espécie do género “clausulas gétais’seriam “expressées de
sentido fluido”, que surgem quando o legislador, por falta ou por escolhasg@ole
em sua normatizacao abstrata, as possiveis hipoteses de incidéncia.

Pietro (1991, p. 65) ensina que a expressao “conceitos juridicos indetlsiina
se presta a designar “vocabulos ou expressfées que nao tém umpestsin objetivo,
determinado”.

Sousa (1994, p. 23-24) relata que € muito comum que se associem 0s “conceitos
indeterminados” aqueles que detenham “elevado grau de indeterminagéataBeca
criticas a ideia, revela que, para ele, entre conceitos deselosi e indeterminados
haveria apenas uma diferenca de grau de indeterminacao.

Assim, é de se concluir que, mesmo entre 0s conceitos juridicosrmaetdos,

0 grau de indeterminagdo pode abranger diferentes espectros (SQOBK p. 23).
Barroso (2009, p. 314) declara que “Na verdade, conceitos indeterminadareasnde
certeza positiva, de certeza negativa e zonas de penumbra”. J&EinNEkSOUSA,

1994, p. 24) admoesta que, mesmo nos conceitos juridicos indeterminados, existem
juizos isentos de duavida, sejam positivos, sejam negativos — entrdénalesa uma

“zona intermédia de simples possibilidade”, verdadeira zona de “judddepratico”.
Moraes (2004, p. 64), citando terminologia de Bertrand Russel, mencioriaamaale
certeza positivd”, uma “zona de certeza negativa” e uma “zona de penumbra”, em que

pululam incertezas.

%9 Sousa (1994, p. 20) aponta que é comum, na dauaidiferenciacdo entre clausulas gerais — técnica
legislativa — e conceitos juridicos indeterminados.

40’ Nesse sentido, Mello (2006, p. 29) relata que nessnconceitos vagos, fluidos etc. apresentam “um
conteddo minimo indiscutivel”.
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2.4.2. Classificacoes

Munido dessas ideias, Sousa (1994, p. 25-31) prop6e uma tipologia dos
conceitos juridicos indeterminadas

De inicio, depara-se com os chamados “conceitos descrifiyagtie nao
encerram tanta dificuldade hermenéutica: referem-se a obgd@s sensiveis, que
participam da “realidade” e que, embora possam suscitar davida ermrion@iro
contato, podem-se delinear objetivamente ao se recorrer a ex@esgémgrica comum
ou a conhecimentos técnicos ou cientificos. Sdo o caso de “homemhethe”,
“morte”, “nascimento”.

Depois, tém-se 0s conceitos normativos, que podem ser “conceitos imosmat
em sentido estrito” e “conceitos normativos de véfor”

No primeiro caso, had aqueles que, ndo sendo apreensiveis pelos sentidos,
encontram esteio hermenéutico diretamente no mundo das normas, delmtiva o
suficiente a ndo se exigir uma complementacdo com valores. Couicsea quer
defender, sdo conceitos atinentes a uma terminologia tipicameidieg. Assim, além
de “menor”, “casamento”, “indigno”, trazem-se os exemplos de “dagépagamento”,
“obrigacdo”, “competéncia’ e, principalmente — porque o0 termo esta emadé
Improbidade Administrativa — “de oficio”.

No segundo caso (“conceitos normativos de valor”), ha aqueles que, mae que
conectarem ao mundo juridico, carecem de uma valoragdo, recorrendbeseeatos
alheios ao Direito. No dizer de Azevedo Moref@pud SOUSA, 1994, p. 26),
“enquanto a concretizagcdo dos primeiros se realiza através de remiasao
rigorosamente normativa, a dos segundos pressupde valoracdes de basseoumse
extra-legal®”. Nesse sentido, Moraes (2004, p. 63) ainda anuncia que, para além das

dificuldades linguisticas, alguns conceitos exigem uma anélise conjunamrextud?.

L As tipologias s&o varias e partem de diferentessupostos. Moraes (2004, p. 70), por exemplo, cita
ainda conceitos vinculados e ndo vinculados, qusubelividem em conceitos discricionarios e em
conceitos de prognose.

“2 Karl Engisch §pudMORAES, 2004, p. 67) usa a mesma terminologia.

43 Karl Engisch 4pudMORAES, 2004, p. 67) usa a mesma terminologia.

“ Sousa (1994, p. 22) ainda alerta que o perfeitslimtie da questdo dos conceitos juridicos
indeterminados passa pelo confrontamento com oxipids e direitos fundamentais do Estado de
Direito, notadamente a partir das consequéncia® ssbgarantias fundamentais do cidadao.

> Pietro (1991, p. 65) associa esse apego (apegotéxtualidade) a ideia de mutabilidade dos cooseit
juridicos indeterminados.
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Uma terceira espécie de conceitos juridicos indeterminados — qaetasena
intimamente com 0s conceitos normativos de valor — chama-se itosnce
discricionarios*®, que também necessitam de uma valoracdo, mas, agora, em ambito
celular: se a valoracdo dos conceitos normativos de valor pareé®ito de processos
sociais mais genéricos, no caso ora estudado ela se da pessmaratnite de uma
“valoracao pessoal”.

Sobre o assunto, Barroso (2009, p. 312) relata que a complementacaodde senti
dos conceitos juridicos indeterminados passa por questdes técnicadabaseaegra
de experiéncia, em precedentes ou, por vezes, em elementos exteiiosita. A
discricionariedade, por sua vez, é resultado de juizo de conveniéncia ou de
oportunidade, dentro de possibilidades previamente determinadas pelaas norm
pertinentes.

O autor, todavia, aproxima as duas nogdes, ao ressalvar quepftegentdessa
técnica [a do uso de conceitos juridicos indeterminados] abre patarprete um
espaco consideravel — mas nao ilimitado ou arbitrario — de valoracao subjetiva.”.

Onde situar, portanto, a nocdo de “eficiéncia’? Se € certo queatsedi
conceito juridico indeterminado, seria de que espécie, “normativo de” \al
“discricionario”?

A interrogacdo, por ora, parece desimportante. Adiantamos que, segundo a
nocao de discricionariedade aqui adotada e logo mais exposta, &sjpléeies acabam
se aproximando, sendo certo que, em um ou outro caso, tem-se de reel@mezrdos
axiologicos, histéricos, econébmicos, conjunturais, todos, enfim, sindicéweisjenor
ou maior medida, pelo Judiciario — diante do Principio da Juridicidade — moleatd
Administracdo Publica.

E nesse sentido que Moraes (2004, p. 43) admoesta que:

A principializacdo do Direito, antes de abolir a tegwria da
discricionariedade administrativa, de erradicar argem de liberdade de
deciséo como nota que a caracteriza ou de identdi@ esfera do mérito do
ato administrativo, modificou as conexdes entrerdionariedade, lei e
Direito; forneceu novos parametros juridicos — hégmis e que antes eram
politicos, de exercicio dessa liberdade e destacmérito como o ‘nucleo
politico’ da discricionariedade insuscetivel deisé@u jurisdicional. Deste

modo, propiciou o controle jurisdicional de aspediscricionarios dos atos
administrativos, distintos do mérito [...].

4% Existe uma enormidade de posicionamentos sobetagdo entre conceitos juridicos indeterminados e
discricionariedade administrativa (SOUSA, 19942@-21). Nao € aqui o enfoque do trabalho, motivo
por que nos abstemos da discussédo, adotando jaremiéssa para a construcdo do raciocinio.
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A questdo passa, assim, pelo entendimento do que seja discricionariedade
administrativa. Caminha-se ao largo pelo assunto, evitando-se naigmgssoes sobre
a relacdo entre conceitos juridicos indeterminados, margemdévr@preciacdo pelo
administrador publico e, em ultima medida, discricionariedade adratiia. Um norte

minimo sobre o assunto, todavia, faz-se imprescindivel.

2.4.3. A discricionariedade administrativa e 0s conceitos juridicos

indeterminados

Aqui, as posicdes também sdo as mais diversas.

Ha posicdes extremas, que dissolvem a ideia de discricionariedade
administrativa.

Rupp @pudMORAES, p. 74) nega, sob premissa de repudio a ideia de margem
de livre apreciacdo, qualquer diferenca de qualidade entre condefeominados ou
indeterminados: a Administracdo esta totalmente vinculada & lediho ja se viu, aos
Principios regentes).

Garcia de Enterrieapud MORAES, p. 75) anuncia que o controle jurisdicional
dos conceitos juridicos indeterminados € sempre possivel, pois seattatdmente de
uma questao juridica, em torno da lei ou da Constituicdo. A idgaresse em Bachof
(apud SOUSA, 1994, p. 48), quando fala na “interpretacédo de conceitos” (embora
estreme da aplicacdo, subsuncdo dos fatos ao conceito, caso em sjue,paideria
haver margem de livre apreciacéo pelo administrador publico).

Sao, repita-se, posicdes extremas. Houve-as também para o outroolado, a
defender que a utilizacdo de conceitos juridicos indeterminadosrgdesenargem a
livre apreciacdo do administrador. Posicao intermédia — que agqdote — revela que
existe, de fato, discricionariedade no emprego de tais conamiéssela ndo implica
“livre apreciacdo”, antes exigindo da Administracdo o alcancetacesse publico: a
discricionariedade comeca apenas onde termina a interpretacédo (PIETRO, 1991, p. 84)

Nessa toada, Mello (2006, p. 43) reduz o ambito da discricionariedade, que

ficaria restrita as situacbes em que a providéncia ideab-olostante a existéncia de
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conceitos juridicos indeterminados na redacdo 1égal é “objetivamente

"¢ ndo se sabendo, no caso concreto, qual a solucdd*tima

incognoscive

E interessante aqui reproduzir o périplo do autor rumo a essa concluso.

Mello (2006, p.13-16) inicia este seu trabalho monografico revisitandosadéeei
“poder” discricionario. Ora, a Administracdo é responsavel por umadunggalizacdo
obrigatdria e inafastavel de uma finalidade no interesse deamutalizacdo essa que
s6 é alcancada com o manejo de “poderes indispensaveis”, de natateradantal —
que sO existe por forca de determinacdo legal, segundo o0 concesaocléde
Legalidade Administrativa. O eixo principal do Direito Publico, assiéo é a ideia de
“poder”, mas de “dever”. A discricionariedade seria “dever danglar a finalidade
legal”.

Assim, a lei pode definir, de maneira estritamente objetiva, @oduni
comportamento juridico possivel — tem-se, aqui, a ideia de vinculagétoBl casos, a
lei da margem a um “juizo subjetivo do administrador”, que reca sepre a
“imprecisdo do pressuposto”, seja sobre a “forca de liberdade no aoimseja ainda
sobre a “imprecisdo da finalidade”. De toda forma, o Autor resume ajue
discricionariedade sempre se encontrariecoteidodo ato, na providéncia que ele
manda adotar.

Com essa premissa, Mello (2006, p. 25-27) ensina que, embora essencialmente
diferentes, a ressonancia juridica dos conceitos juridicos indetdoni{aspectos
“intelectivos” ou interpretativos da lei) e da nocédo de méritpe@ss “volitivos”, de
conveniéncia e de oportunidade dados & Administratgedia “perfeitamente igual na

esfera do Direito”. As duas categorias sao sindicaveis pelaahaticio primeiro caso,

" para alguns autores, a discricionariedade é nmEanaiporque a redacado legal recorreu a conceitos
juridicos indeterminados. Nesse sentido, Consuatda&5@pudPIETRO, 1991, p. 94-95) estabelece que
a utilizacdo de tais conceitos constitui limitesbardade de apreciacdo de que se podem eventualmen
valer as autoridades administrativas.

8 pietro (1991, p. 86) reproduz parte da ideia aererer que “se a autoridade administrativa, pelo
método da interpretagdo, ndo puder chegar a umedenlinica, mas a varias solugdes igualmente galida
perante o direito, devendo a escolha ser feita nelegicritérios puramente administrativos (e nao
juridicos), estar-se-4 no campo da discricionadetia

90 autor define discricionariedade consorhargem de liberdade que remanesca ao administraaia
eleger, segundo critérios consistentes de razaigie, um, dentre pelo menos dois comportamentos
cabiveis, perante cada caso concreto, a fim de duropdever de adotar a solucao mais adequada a
satisfacdo da finalidade legal, quando, por forca fiuidez das expressfes da lei ou da liberdade
conferida no mandamento, dela ndo se possa extgétivamente, uma solucao univoca para a situacao
vertente(MELLO, 2006, p. 48, grifo do autor).

0 A terminologia de “momento intelectivo” e “momentolitivo” é encontrada também em Azzariti
(apudPIETRO, 1991, p. 85).
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para ver se 0s conceitos vagos ou imprecisos “foram apreendidosdmeiaisiracao
dentro da significacdo contextual que comportavam”; no segundo, paraseah&o
houve desvio de poder.

Concentrando a analise sobre os primeiros, o Autor arremata aue *
discricionariedade ensejada pela fluidez significativa do pressuposto ou da finalidade
da norma cingir-se-4 sempre ao campo de ineliminaveis duvidas sobre o caldo®nto
conceitos utilizados pela regra de direito aplicah@ELLO, 2006, p. 31-32, grifo do
autor).

Com essa verdade, o Autor retoma a comparacdo entre vinculacdo e
discricionariedade. Se, no primeiro caso, o legislador ja predeficonduta ideal do
administrador, no segundo, ele s6 deixou margem de escolha para o taahoinis
porque lhe impde o dever ndo de pratiogudlquer ato dentre os comportados pela
regra, mas, Unica e exclusivamente aquele que atenda com absoluta perfeicdo a
finalidade da l€i (MELLO, 2006, p. 33, grifo do autor).

Assim, em outras palavras, haveria uma maleabilizacédo dos tegads com o
fim exclusivo de, evitando o engessamento da lei, maximizar adfdalique Ihe é
subjacente, finalidade qualificada pela ideidulgéq acima descrita.

Com isso, Mello (2006, p. 37, grifo do autor) arremata que:

[...] em sendo corretas — como certamente o s&diedes de Guido Falzone,
segundo quem existe um deyeridico de boa administracdo e ndo apenas
um dever moral ou de Ciéncia da Administracdo, p@rg norma so que a
solugdo excelentese ndo for esta a adotada havera pura e simplesment

violacdo da norma de Direito, o que enseja correg&esdicional, dado que
tera havido vicio de legitimidade.

O autor conclui, com isso, que o ambito de discricdo do administradorgéblic
“muito mais angusto do que habitualmente se admjts&ja porque ou muito se o
reduz (ou mesmo extingue) diante do caso concreto, seja porque a Adigaoiesta
submetida a esse “dever de boa administragao” (MELLO, 2006, p. 45).

Assim, sem o saber, o Autor se adianta e, perfectibilizando olégixo entre
tudo o que até agora se explicou, deixa entrever parte do conteudoi@spieif
Principio da Eficiéncia. Se, como um principio, serve-se a bestapreua funcao
interpretativa sobre alguns conceitos juridicos indeterminados idade Lienprobidade
Administrativa e se, para isso, ele proprio demandava, em momeetiorRnima

*1 Figueiredo (2008, p. 257, grifo do autor) escrgwe “adiscricionariedadeadministrativa é cada vez
mais contido e mais controlada pelo Poder Judcciari
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minima complementacdo de sentido — 0 que veio como resultado da préapise da
relacdo entre conceitos juridicos indeterminados e discriciondeiegiministrativa —,

parte (infima, reconhece-se) deste trabalho parece ter sido completada.



37

3. OS MODELOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA E O CONTEUDO
ESPECIFICO DO PRINCIPIO DA EFICIENCIA

3.1. Os modelos de Administracédo Publica

Tentar entender a Eficiéncia €, antes, procurar concatenar esgoedistoricos
e as demandas sociais que convolaram o respectivo valor (que, énamgeede e
sustenta um principio) em categoria juridica.

Nessa perspectiva, a ideradtius o Principio) aparece como uesultadg um
cume (mesmo umaonquista social)que, embora ainda careca de aperfeicoamento,
apresenta-se, por assim dizer, como verdadearsologia juridica de pontaservindo,
como logo se V&, aos mais diferentes propdésitos e técnicazgsridiclusive — e é
assim que se entoa a tonica do presente trabalho — o control@oddoacagentes da
Administragdo Publica.

Assim, o painel que, desde a formacdo dos Estados Nacionais até a
contemporaneidade, ha se formado levou a uma triparticio dos modelos de
Administracdo Pdublica, que se sucederam cronologicamente (emborasejé
exatamente correto falar e@otal superacaale um modelo por outro): a Patrimonialista

(ou Personalista), a Burocratica e a Gereficial

3.1.1. A Administracéo Publica Patrimonialista

Sobre o Estado Patrimonialista (ou Paternalista) Diniz (2003, p. iZ)da
Ricardo Lobo Torres, entende que ai as relacbes sdo constituidas w@rca da
promiscuidade e da confusdo entre patrimdénio publico e privado, dando ensejo ao
nepotismo, ao empreguismo, a corrupcéo e, afinal de contas, a inéici@mndadeiras
tbnicas dos Estados Absolutos.

Camargo (2010, p. 34-35, grifo do autor) entende que a concepcao do

Patrimonialismo remonta a decadéncia do Império Romano apds as snbasiaras.

*? Construindo gréafico para demonstrar a experiénaiaileira, Camargo (2010, p. 33) ilustra a sucess&o
cronoldgica dos modelos de administracéo publieal®08, com a chegada da Familia Real ao Rio de
Janeiro, até 1930, com a instauracdo do Estado,Newa vigido o Patrimonialismo; desta Ultima data
até a elaboracdo do Plano Diretor da Reforma daefpa do Estado e da Emenda Constitucional n°
19/98, o modelo burocratico ter-se-ia instauradperfeicoado; por fim, desde entdo e até os digssat
vislumbramos o ideal ddew Public Managemeiigerencialismo) querendo-se instalar no Brasil.
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Os reis barbaros acumulavam riquezas obtidas por meio do trabadleoaslsuditos e
consumiam 0s tesouros sem preocupacao alguma com prestacdo deseomtipo
algum de controle, seja por 6rgao externo, seja pelos préprios sudisse $émtido,
constitui-se uma logica em que “o Estadolénga manuglo soberano”, de que sé pode
resultar a corrupcéo, o clientelismo e o nepotismo. Aqui, a maquinagaéhlitlizada
em prol exclusivo do proprio soberano ou de seus aliados, em detrimersia efgoi
interesse publico.
Luiz Carlos Bresser Pereiragud CAMARGO, 2010, p. 33) escreve que:
A administragdo patrimonialista € a do Estado, nésé publica, na medida
em que ndo visa ao interesse publico. E a adnag#sir tipica dos Estados
gue antecederam o capitalismo industrial, mais iquéarmente das
monarquias absolutas que antecederam imediatancertigpitalismo e a
democracia. E a administracdo que confunde o p&tionprivado do

principe com o patrimbnio publico. Sobrevive nogimes democraticos
imperfeitos através do clientelismo.

O Estado Patrimonialista é, assim, terreno fértil para potisgno e para o
subjetivismo (ARAGAO, 1997, p. 105), retirando sua legitimidade do tradiisma®
(GABARDO, 2002, p. 24) e enaltecendo o privilégio e os tratamentos indizalzs
(LUZ, 2005, p. 84).

O modelo, claro, ndo poderia resistir. Sua decadéncia, inevitdselou de um
longo fortalecimento da incipiente burguesia, do proprio sistemaalisiait da
democracia e da “sociedade civil’, que, doravante, ndo mais adrncibimi@sao de
gastos de despesas pessoais do governante com aqueles destimdmguarda do
interesse publico (CAMARGO, 2010, p. 35).

3.1.2. A Administracéo Publica Burocratica

Nesse momento, 0 governado se deslocstatoisde sudito para o dedadaq
sujeito de direito que cede ao Estado o direito de governar em seuenoigar desde
que devidamente limitado pela lei, evitando-se o arbitrio da Adnaigésircontra o

Individuo; esmaece-se, assim, a ideia de “desigualdade judpicaistica”, presente

*3 As normas, aqui, derivariam da tradicdo, da “caemg rotina de todos os dias como forma inviolavel
de conduta” (LUZ, 2005, p. 84).
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no Feudalismo, entre o cidad&o e o aparato estatal (CORRBEZ SEGUNDO, 2009,
p. 5867).

Gabardo (2002, p. 34) afirma, todavia, que, no Brasil, a evolucdo do Estado
Personalista para o Estado Moderno ndo se realizou de forma pesfegaclara.
Inimeras consequéncias (negativas) terdo decorrido disso.

N&o obstante isso, emerge a ideia de Administracdo Publica hioacrue
vem substituir as formas patrimonialistas de gestdo e que se femdaem funcdo da
“necessidade de maior previsibilidade e precisdo no tratamento dasdegue
organizacionais” (ARAGAO, 1997, p. 105).

Historicamente, no Brasil, tal modelo teria surgido apds o declinimbenico da
elite agraria. O setor privado se viu impossibilitado de sustenti@senvolvimento
econdmico e social do Pais, o que foi agravado pela recessdo e gaigpEE0
caracteristicos do p06s-Crise de 1929. Transfere-se ao governo, assirsérie de
novas responsabilidades, a demandar uma administragdo melhor estrigurada
profissionalizada na mira da consecucdo de seus objetivos (WLQ3DE, g. 8-9).
Tacito (1998, p. 31gomenta que, até 1930, os 6rgaos paraestatais ndo iam além de 17.
Apés o quadro supracitado, em que as func¢des estatais se alargamessivauc
aumento da compleicdo estatal: nos anos 1950, o nimero de 6rgdos teagardi’0
e, durante a década de 1980 (quando, na verdade, o paradigma gerencialacomeca
emergir), para 582.

O modelo burocrético, assim, acabar por optar pelo controle de mecetse
o controle de resultados, primando, muita vez, pelo excesso de fanowliembora
disso decorram, como vantagens, a seguranca e a efetividade dassldentende-se,
aqui, que a punicdo dos transgressores € muito dificil, reforcando-séssppra
prevencdo, mesmo que isso acarrete muitos custos (LUZ, 2005, p. 55)ePdagra
ideia de rigidos controless priori dos processos (na admissao de pessoal, nas compras,
no atendimento a demandas etc.), evitando-se a corrupcao e 0 nepotiStANDW,

2004, p. 32-33).

Baseado na meritocracia — garantia de impessoalidade e protelgnsdes do
Estado contra particulares —, 0 modelo burocratico puro, tipico da sieiptaierna,
constitui-se sobre um “racionalismo legal, despersonalizado e tr&nqraalista,

determinado pelos procedimentos”, com énfase na dominacdo racional, aadbusc
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igualdade perante a lei, na normatizagéo dos procedimentos, na andiaualidade
nos servigos etc. (LUZ, 2005, p. 82-84).

Com efeito, para alguns, o germe do Estado interventor eficiente surge, de fato, a
partir da idealizacdo do modelo legal-burocratico: se o que defigstamlo € sua
capacidade de bem manejar os “meios” (que, aqui, se confundem @oediprentos),
ndo importa que os “fins” sejam o0s mais diversos, reflexo de mo@ngediscrepantes
interesses (GABARDO, 2002, p. 32-33).

Bresser dpud CAMARGO, 2010, p. 36) escreve que o modelo burocratico seria
pautado por um “servigo civil profissional, na dominacgéo racional-lgglaériana e no
universalismo de procedimentos, expresso em normas rigidas de pmdedim
administrativo”.

Na Burocracia, assim, emerge a obrigacdo de uma “atividatiales
profissionalizada, impessoal, formal, legal, racional’, em que, poo oh@icontrole
sistematizado dos processos administrativostes publica seria definitivamente
separada do patriménio privado (DINIZ, 2003, p. 21), pautando-se ainda a
Administracdo publica por uma ideia de carreira, de hierarquigdnal e, enfim, por
um poder racional legal (MIRANDA, 2004, p. 32).

Aragdo (1997, p. 105) parece querer resumir o idedderianoda seguinte

forma:

[...] o tipo ideal weberiano (modelo analitico) me(b que seria a modelagem
de um sistema baseado em critérios de eficiénoas{derando a estrutura
formal da organizacdo), dada por: a) estruturauderidade impessoal; b)
hierarquia de cargos baseada em um sistema deirasrraltamente
especificado; ¢) cargos com claras esferas de démgpa e atribuicées; d)
sistema de livre selec@o para preenchimento damsabaseado em regras
especificas e contrato claro; e) selecdo com hasgualificagdo técnica (ha
nomeac¢do e nao eleicdo); f) remuneracdo expressacada e baseada em
guantias fixas, graduada conforme o nivel hieréme a responsabilidade
do cargo; g) o cargo como a Unica ocupacdo do kategch) promogédo
baseada em sistema de mérito; i) separagdo entneios de administracdo e
a propriedade privada do burocrata; e j) sistemaiaigorosa disciplina e
controle do cargo.

Percebe-se, assim, uma nitida énfase nas ideias de Procediemet¢o
Formalismo qualificado pela LegalidatieGabardo (2002, p. 38-41) defende que a

atuacao procedimental da administracao esta fincada nos pridigads de justica e de

* Gabardo (2002, p. 33) escreve que “Weber ideatifiomo caracteristicas fundamentais do Estado
burocratico justamente o somatério entre a prégfigdo de competéncias e o exercicio continuo de
uma atividade vinculada a regras oficiais”.
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moralidade, que teria intima ligacdo com a “efetiva isonomiaratamento aos
administrados, que somente pode ser garantida pelo procedimento, notadamente
mecanismo de manutencdo da imparcialidade e da segurancaajurife um
“formalismo irresponsavel” é “incontestavelmente pernicioso”,mé@nos negativa sera

a desprocedimentalizacdo, tendo em vista a intima conexdo, pekpgst® entre
Procedimento e Democracia.

Um primeiro contato com as noc¢des supracitadas pode causahezsfra um
leigo: € comum que o termo “burocracia” indique ndo uma racionalidadedprantal,
mas, antes, pejorativamente, “abundancia de papéis, rigorosidadendes nexcesso de
formalismo”, traduzindo-se na imediata associacdo do modelo bucocéideia de
ineficiéncia (ARAGAO, 1997, p. 105). A “burocracia” relaciona-se @uida publica
“emperrada”, excesso de uso de carimbos inécuos, de utilizacathdmaeos inateis
de papeis; trata-se, em verdade, de “sinbnimo de ineficiéncia, icagda, disfuncao
ou defeito do sistema” (LUZ, 2005, p. 84-85).

Por que razdes, entdo, o termo adquiriu seméantica tdo negativa rceBrasi
linguagem corrente? E isso fruto de alguma desvirtuacdo histéri@xperiéncia
nacional? O proprio modelo burocratico, enquanto ideal, poderia passar enune
incélume a criticas? Na verdade, as respostas a essas duas phnguntas parecem
ser negativas.

Sob aquela primeira Otica, faz-se reflexdo no sentido de queizas @a
burocracia brasileira, ao contrario do que se prega com o ddeahodelo legal-
burocratico de Administracdo Publica, fincam-se primevamente nanfasédo entre o
publico e o privado, produto da logica coronelista que se instaurou nos EsiAROS
da Republica, quando o paternalismo a custa do erario se tornou pratiodssomea:
“homens compravam cargos no servico do Estado ‘como propriedade pessoajueu,
equivale, ‘o herda do pai’, passando ele a indicar as nomeacbes dosanmaiss
cargos [...]*°. Depois, quando convocado o povo as urnas (antes e depois do Estado
Novo), o fenbmeno do Coronelismo, fruto da estrutura agraria que pensisiais,
“feito fénix, renasceu das proprias cinzas” (LUZ, 2005, p. 86-87). Acbari@, assim
ensina Gabardo (2002, p. 44), apresentou-se como uma novidade que “ndo tinha

% E interessante notar que a pratica, até muitateseente, vigorava no Brasil, com a l6gica de campr
e venda e de transmissao hereditaria de cartoriog@iciais.
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referenciais consistentes na esfera da cultura e das pstitiais, para que pudesse ter
respaldo no campo da legitimidade”.

Nesse sentido, fala-se em um “Estado formalmente publico, masaiménte
privado”, sendo caracteristica notoria da burocracia brasileiea dirracionalismo, na
medida em que se pautou pelo tradicionalismo patrimonialista”. Foi €ssa
mentalidade, portanto, que se formaram os primeiros quadros burocrai®@mssil
(GABARDO, 2002, p. 32-34).

Se é certo afirmar que a experiéncia brasileira, por sliassincrasias
histéricas, acabou por desvirtuar o ideaberianode burocracia, ndo menos certo é
observar que o modelo, tomado em sua pura concepc¢édo, ndo resta imacul#itase
tedricas®.

Nesse sentido, Aragédo (1997, p. 110-111) elenca rol de criticas ao n&celo:
adeséao de servidores a légica normativa da burocracia desiinaefite para o que se
chama de ritualismo e, dai, para a ineficiéncia; b) as rigldesrquizacdo,
centralizacao e especializacdo, como tendem a distorcanagfoes, acabam por inibir
a tomada de decisbes que levem a eficiéncia; c) a centéaizecaba por prejudicar
severamente a capacidade de iniciativa de subordinados; d) o maielnanoseria
mecanicista demais para que se pudesse lograr eficiéngauagdes que demandam
uma “elevada capacidade de flexibilidade e de adaptacao”.

Nas praticas burocraticas, assim, haveria tendéncia e espaco gxercicio de
gastos desnecessarios dos recursos arrecadados (LUZ, 2005, . \B8b& indicou
que o objetivo final da burocracia seria alcancar os fins do Estatkrto que, se tal
realizacdo sO ocorre a alto preco, estaremos diante deénei&cie de falha do sistema
(ARAGAO, 1997, p. 126).

Wloch (2006, p. 8-13) faz o alerta de que “a burocracia concentravasse
processos, sem considerar a alta ineficiéncia envolvida, porquitacegue este era o

% Gabardo (2002, p. 35; 44; 65) é firme em defenpgler a principal causa para o insucesso do modelo
burocratico se encontra na deturpacéo ocasionda@xygeriéncia brasileira. Citando Raymundo Faoro,
autor afirma que, no Brasil, ndo houve, de fataoBracia (campo 6timo da dominagéo racional préprio
do Estado e da empresa modernos), mas, sim, unfesto burocratico”, que se origina do modelo
patrimonialista. Assim, o problema ndo se encoiatnaa racionalidade procedimental burocratica, mas,
antes, na sua autonomizacao (e, dai, deturpagimyeaga a permanéncia do clientelismo, do fisisingi

e do nepotismo, e na excessividade de formaliso®, gpr sua vez, gera prejuizos materiais e politic
democréticos. Assim, surgiu “um preconceito emcg@aao préprio modelo; o preconceito tornou-se
resisténcia; a resisténcia tornou-se critica; ticarimera negacéo. [...] Por esse motivo é qugna, de
expressédo da racionalidade impessoal caracterthidestado Moderno, acabou por conotar um sistema
lento, precério, inflexivel e dispendioso; em sumaeficiente.”.
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modo mais seguro de evitar 0 nepotismo e a corrupcao”. Negligenciantimt@oa
sua funcdo primordial de servir aos cidadaos, a Administracdo Ptauita/a-se “um
fim em si mesma”.

E nesse sentido que Medauar (2003a, p. 126) ensina que a Administracdo acabou
se fechando sobre si mesma, como que a reproduzir a inexisténcia de coroamntaca
Estado e Sociedade, fenbmeno tipico do Século XIX.

Resumindo as criticas que se podem fazer ao modelo burocratico de

Administracdo, Odete Medauar, citando Deroche e Guarino, admoesta que:

As préticas padronizadas e repetitivas, a intesipéet rigida de normas e
regulamentos, a disciplina dos érgaos, o deverbediéncia, acrescentaram-
se para levar a indiferenca no comportamento dodser Por outro lado, o
sistema de divisdo do trabalho se realizou de nfiodopalizado e estanque,
limitando ao maximo todo tipo de ‘osmose’ com oeextr e entre 0s
proprios segmentos da Administracdo; a distribuiedtanque acarreta o
impedimento de levar em conta, no exercicio de atmuicéo, finalidades e
objetivos de qualquer outro 6rgdo ou poder; todorstem fim proprio
vinculado, proibida a consideragéo de qualquersimanho, embora publico.
(MEDAUAR, 2003a, p. 125).

O modelo, sendo superado, logo haveria de ter de se adaptar as novas

contingéncias sociais e econdmicas.

3.1.3. A Administracéo Publica Gerencial

O desgaste da Burocracia era notério. Além dos reproches caigeid
momento historico exigia mudancas que o modelo ndo poderia tralpeh ®006, p.

11) chega a afirmar que a burocracia se tornara um fardo para o Estado.

O Século XX, especialmente sua segunda metade, trouxe umadeali€a
expansao das fungbes econdmicas e sociais do Estado, de desenvolvimentze@nom
de globalizacdo da economia mundial (MIRANDA, 2004, p. 35). As décadas de 1970
1980 foram marcadas pelo agravamento de crises econdmicas & @isc&stado,
colocando a Administragéo Publica em “crise aguda” (CAMARGO, 2010, p. 39).

Passam a compor o cenario as mudancas demograficas, a criseode fla
sociedade do trabalho, a decadéncia do padrdao de acumulacdo e da gérgantaza
producdo baseada no fordismo e a “agudizacdo do conflito distributivpar ala
emergéncia do Estado de Bem-Estar Soti&l{are State{ARAGAO, 1997, p. 105).

O agravamento das contribuigdes exigidas aos cidadaos para dadasmntespesas da
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maquina estatal unido a falta de imparcialidade e a corrupgéo adoEstabam por
gerar a desconfianca e a incomodo do cidadao diante do Poder PUbTIGREBIHO
apud MIRANDA, 2004, p. 37). Emergem dai a ideia de crise ética (doiilade no
governo) e, dela decorrente e, ao mesmo tempo, causadora, de crise &urgue se
veem as demandas nao correspondidas sociafth@ieREIRA NETO, 1993, p. 28).
Buscava-se, doravante, tendo em vista o descontentamento da sociedadateacao
do setor publico, a eficiéncia nos orgaos estatais (MEDAUAR, 2003a, p. 132).

Moreira Neto (2005, p. 5-12, grifo do autor) compde um quadro-resumo das
modificacdes que a época trouxe. Em primeiro lugar, deparafem@nieno histérico
daaceleracdo do progressodepois, 0 darevolucéo cientifico tecnolégica’por fim,

o da ‘revolucdo das comunicacdes do surgimento d&ra da Informacad Além

disso, ha o que se chama de enriquecimento ético do Direito, com, jextajra perda

de expressado do direito positivo e, por outro, com a emergéncia de inoigigdogia

por si mesma eficaz e de um constitucionalismo como fonte dieeteomnas: nao

mais bastaque o Estado se submeta ao Direito conformado pelas leis, que é seu
proprio produto; € necessario que estas leis se submetam ao Direito,pgoduto da
sociedade Com isso, haveria uma “atualizacdo da atividade da administpaddica”,
resposta a exigéncia de bom desempenho, de eficiéncia e de;&atidéausuarios,
fatores que surgem como consequéncia plardlizacdo e da maior nitidez das

demandas, potenciada[s], por sua vez, piito demonstracadas comunicacoes”.

*” Retomando (e rechacando) a ideia de Administragébafia sobre si mesma (que chama de “Estado
Monoclasse”, em oposi¢cdo a um “Estado Pluriclaspeé, atende e ouve as demandas de diversos grupos
sociais), Moreira Neto (1993, p. 27-28, grifo ddos) disserta sobre a problemética da retomada de
autoridade pelo Poder Publico em tempos de muddegis demandas muitas vezes ndo atendidas) como
0s atuais: “O aparato administrativo puablico é,t@mio, a resposta organizativa a demandas de uma
entidade de carater publico, devendo correspondevolume e aos tipos de interesses que lhe sao
cometidos. Enquanto no Estado Monoclasse esseiratmo estava reduzido a solugdo do antagonismo
publico-privado, no Estado Pluriclasse, as novasnds de conflitualidade envolvendo interesses
individuais, coletivos, difusos, publicos e privadpassaram a demandar um aparato administrativo
publico muito mais complexo, de maior capilaridadeial e com maior entrosamento com 0s indmeros
aparatos administrativos desenvolvidos na socedadl que o complementam [...]. Perdida a eficié@n
governamental das instituicbes do Estado Monocldsssou-se problematica a readaptacdo do aparato
administrativo para satisfazer as tumultuadas ddemmpoliticas do Estado Pluriclasse. Mirado com
suspicécia pela sociedade pluralista, o aparat&stado Monoclasse ndo s6 ndo pode como nao se
esforga muito para mudar, mas somente essa mudprgaodera torna-lo o aparato ductil de um Estado
Pluriclasse, lograra devolver-lhe a necessawi@mridade Esse aspectético da inadequacdo do aparato
administrativo publico se prolonga como uma perdaapacidade técnicae atuar eficientemente na
solucdo dos interesses emergentes nas sociedadekstds. Demandados por multiplos segmentos, os
recursos se diluem sem nada produzir, pois fattar@eta decisao politica para aloca-los bem. Sdaje

as ideias de crise ética — de confiabilidade neguv— e, dela decorrente e causadora, de crisedéc

no sentido de que as demandas nao sao socialneeréspondidas.”
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O Estado passa, assim, a ser percebido ndo em sua estruturaticar{€stado-
aparato), mas, mais, em sua dimensao normativa e econémica. &selalm Estado,
com impaciéncia, que “otimize o seu agir e conduza em terdeagiados a realizacéo
dos fins prezados pela comunidade. Questiona-se a omissdo no agifi@ dptagir e
a qualidade do agir estatal”; exigisse dele, para validadgitemielade, celeridade e
simplicidade, efetividade e eficiéncia na obtencdo de utilidpdes o cidaddo, na
regulacdo do agir publico (e privado), na prevencao contra abuso de meecdida,
com recursos publicos (MODESTO, 2000, p. 105).

Medauar (2003a, p. 125-128), citando Wolff, explica que, com o crescimento (e
modificagdes) do Estado, a consequéncia imediata seria a amp@agdministracao
Pulblica, que passou a assumir novos papeis, ela também se transmudastiotung
multiplicaram-se o0s 0Orgaos centrais e se criaram entes, doted@ersonalidade
juridica, para atuar em setores especificostividade,amplia-se e enriquece-se o rol
de fungbes do Poder Puablico, com a crescente “tecnizagdo dasdaVigacom o
recrutamento de pessoas dotadas de conhecimentos especializados. Acibaurocr
guardid se segue a burocracia prestacional.

Assim, se historica e faticamente o modelo burocratico se awastr
ultrapassado, normal seria que logo outras teorias viessem acarodifias bases
conceituais. Assim, surgiram “trés movimentos basicos de reagf@ @ burocracia: o
gerencialismo, a escola gablic choicee a teoria principal-agente” (WLOCH, 2006, p.
11, grifo do autor). Gabardo (2002, p. 44-45) compara as trés correntes, indicando
semelhancgas e dessemelharfc&orre a Iéguas tal assunto do cerne do trabalho, mas é
interessante notar 0 ponto em comum entre as categorias: “®daserias tém em
comum o abandono da busca de legitimacdo a partir de fundamentos taqusdyis
definindo-se por uma “postura pragmatista, de obtenc&o de resultados”.

Gabardo (2002, p. 56), dissertando sobre o Plano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado, documento-marco na instauracédo do paradigmaajdtandem

conhecido com®ew Public Managemenho Brasil, ensina que:

%8 A respeito das diferencas, o autor escreve quief@icas estas que muitas vezes s&o ténues, @evido
seu substrato comum, que é a desburocratizacamiathativa e o liberalismo econdémico. Todavia, em
uma visado rapida e superficial, verifica-se quesregcialismo, em regra, privilegia a interpenetoaga
Administracdo Publica de principios da administoapéivada; apublic choiceenfoca a interpretacéo
econdmica dos mecanismos de gestdo a fim de maximigetor publico; e a teoria do agente principal
tem como escopo o proposito de maior aproximacaestiamdo com a sociedade”. (GABARDO, 2002, p.
44-45)
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A estratégia de transicdo visa a adocdo de trésndides complementares: a
institucional-legal (reforma total do sistema jir@d constitucional e
infraconstitucional); a cultural (transicdo da uoudt burocratica para a
gerencial); e a de gestdo (modernizacdo da estratda atividade mediante
a adocao dos novos métodos a partir de diretrinégedivos).

Filtrada pela l6gica do modelo gerencial, a Administracdo PuUblssa-se a
edificar nos valores e principios de gestdo, na criatividade deribilidade, na
motivacdo dindmica, na competicdo administrada, na avaliacdo dedesué no
estimulo ao desempenho; pauta-se, final e principalmente, pai&riefa dos servigos
prestados a uma quantidade infindavel de cidadaos” (LUZ, 2005, p. 55), qwantera
teriam maior participacdo na “formulacdo, implantacdo e monieomda politicas
publicas” (CAMARGO, 2010, p. 33).

Assim, é exigido do Poder Publico o alcance de resultados que ttzamre
interesse publico primario e se traduzam nao pela mera idéirdemercadoldgico,
mas sim de “rentabilidade social” de alta dosagem (DINIZ, 2002223). Tais
resultados ndo sao tachados “bons” porque seguros e controlados, mas porque as
necessidades do “cliente” estdo sendo atendidas. Exigem-sémesiiga com
fundamento na confianca e na descentralizacdo da decisao, “fteniasi$ de gestéo,
horizontalizacdo de estruturas, descentralizacdo de funcdesnévas a criatividade”
(MIRANDA, 2004, p. 39), o que deve resultar em maior celeridade na atukca
Administracdo Publica (CAMARGO, 2010, p. 100).

Experimenta-se, nesse sentido, um modelo enfatizador da “éticaiontdhc
(BUGARIN, 2001, p. 48): a énfase passa do procedimento para o resultado
(CAMARGO, 2010, p. 41), que, revelados como objetivos conquistados, finalidades,
devem ser entendidos ndo como principios, mas realidade féatica amkeens
empiricamente — é esse, portanto, o fundamento de legitimidade parz modelo,

Nao mais 0s “meios” e 0s pressupostos abstratos pertinentes a dayatoeavante
observados com grande desconfianca (GABARDO, 2002, p. 48).

Além da eminente preocupacdo com a eficiéncia, pauta-se a Adagacst
Publica Gerencial por novas formas de realizacdo das ativifiad&emplo do trabalho
por projetos) e de controle (controle de resultado, de produtividade, substi&isindo
nocdes de controle de legalidade e de hierarquia) (MEDAUAR, 2003a, p. 128).

Sobre as caracteristicas do modelo gerencial, Aragao (1997, p. 1b6dayrif

autora) discorre que



47

Por fim, ndo tardou a aparecer uma outra correletsa feita com umasao
gerencial Em cena nos anos 80 e, como vimos, num “contéatescassez
de recursos, enfraquecimento do poder estatalavatg;o de uma ideologia
privatizante” (ABRUCIO, 1997:13) baseia-se na idtrgdo, na
Administracdo Publica, de modelos empresariaisgfdecomo principais
caracteristicas: a) orientacdo para clientes dtades; b) flexibilidade; c)
competitividade administrada; d) descentralizagfo;Estado atuante, em
contraposicdo a visao liberal; f) orientacdo partérios de eficiéncia via
adocdo de técnicas de administracdo de empresaml(igia gerencial); g)
estruturas horizontalizadas; h) agéncias reguétorindependentes; i)
contrato de gestéo, etc.

Bresser dpud LUZ, 2005, p. 91; GABARDO, 2002, p. 47) aponta trés
orientacdes desse novo parametro de Administragdo Publica. Airprirde ordem
técnica, caracteriza-se por a) transferéncia da énfagmttele dos procedimentos para
os resultados, b) reducéo nos custos do servico publico, ¢) maximagae&e com o
controle financeiro, d) importancia dada a avaliagdo de desempenho dos fuosj@)ari
disposicdo de cumprimento de metas, f) alargamento da autonomia de geg)
avaliacao de performances.

A segunda, de matiz econdmico, identifica-se por a) alocacédo de um controle por
competicdo administrativa, b) criagdo de “quase mercados”, c)nigthacao por
contrato e d) gestao pela total qualidade.

Em terceiro lugar, demonstrar-se-ia um aspecto politico da adragdo
gerencial, pautada, portanto, pela “existéncia de controle sodmlcensideracdo do
cidaddo como um cliente”.

Camargo (2010, p. 40) disserta que parece haver, assim, a adaptacdo de
fundamentos da administracdo privada para a implementacdo da gestéo pataice,
nesse caso, de uma concepc¢ao econdémica. Gabardo (2002, p. 49-50) ensina que muita
vez se quis instaurar o chamado “modelo de qualidade total” a Athagdis Publica,
em que “Quanto menos regulacdo constitucional, mais espaco Sel@ [aia uma
nova elaboracdo legislativa de indole gerencial. Normalizac@o gest € precéria,
porque assim se pretende ser”. Nessa toada, as no¢des de solideridelfddernidade
dissolvem-se nos ideais de concorréncia ou competicdo: se o homarpaue fazer
para alterar sua realidade, deve, ao menos, defender seus priprasses, atitude de
gue decorreria uma melhoria geral do sistema, pautado pela somarfdamgrees
individuais.

O proprio autor, todavia, rechaca a possibilidade de instauracédo ldgital
(GABARDO, 2002, p. 63-65) e, com efeito, de outra forma ndo poderia ser.
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A andlise do principio da eficiéncia — que decorre intrinsecamntoncep¢ao
de Administracédo Publica Gerencial (CAMARGO, 2010, p. 99) — ndo g®dastentar
sobre ideais exclusivamente privatistas. Correa e Luz Segundo (2009, p. 5868jnexplica
qgue ndo deve vigorar o chamado “modelo gerencial estrito”, em que &e“diramuir
as areas de atuacdo do Estado para atuar com uma melhorciefieiéno sentido
economico”. Nesse sentido, adotava-se o lema de “fazer mais aoos’meestinando-
se a “prestar servi¢os publicos com menor orcamento, reducassibalpe aumentar a
eficiéncia do Estado.”. O modelo gerencial estrito, assim, séipaskrconcebido sob
uma oOtica liberal.

Quer-se aqui defender, portanto, o que aqueles autores chamam de “modelo
gerencial ampliadd®. Sobre o assunto, coloca-se que:

Como se vé, o conceito de modelo gerencial esttifere do modelo
gerencial ampliado. O primeiro foi uma tentativa sigperar o modelo
burocratico pela adocao de metas, de finalidadescécas, etc. O segundo
visa superar os déficits do modelo gerencial, pdista um pressuposto de
legitimidade democratica inexistente no primeirtém disso, a adesdo a um
gerencialismo estrito ndo é compativel com o pgradi do Estado
Democratico de Direito tendo em vista o caratemameamente liberal e
instrumental do modelo gerencial estrito.

Assim, o marco da Gestédo Publica Ampliada é um fooglerencial
alargado, pois ndo tem foco somente no aspectdrton da eficiéncia na
prestacdo dos servicos publicos, 0 que remontaeengialismo puro ou a
um Estado minimo liberal, mas tem em vista o ppiactonstitucional da

eficiéncia, de matriz constitucional (CORREA e LBEGUNDO, 2009, p.
5869).

3.2. O conteudo especifico do principio da eficiéncia
3.2.1. A questdo terminologica

Antes de se tentar definir o conteudo especifico do principio dénrefia, €
necessario que se o separe de categorias semelhantes. © aésugt pacifico. Os
autores divergem sobre a utilizagdo do termo; os diferentes campabatedomam-no
por diferentes espécies. Embora o sentido original pareca adanedacondmica, a

categoria de “eficiéncia” serve a diversos ramos cientificdSENHR, 2000, p. 92).

% Camargo (2010, p. 150) defende, assim, que a maddn modelo burocratico para o gerencial
pressupde “A transposicdo de um patamar de confoolealistico e legal para outro em que téo
importante quanto a legalidade é a protecamesa publica[...] demanda a implantagdo de novos
instrumentos gerenciais.”
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Assim, Chiavenato (1994, p. 2Zpud DINIZ, 2003, p. 74), doutrinador da
Ciéncia da Administracdo, comparando eficiéncia e eficacia, eqgea primeira esta
“voltada para a melhor maneirthé best waypela qual as coisas devem ser feitas ou
executadas (métodos), a fim de que 0s recursos (pessoas, maquiaaas{pamas)
sejam aplicados da forma mais racional possivel.”; preocupa-sa,fdess, hdo com
os fins, mas com os meios, métodos e procedimentos. A segunda, por sua vez
concentra-se no “alcance dos objetivos visados”.

Bugarin (2001, p. 41) defende que eficiéncia, numa visao tradicionaljasise
a forma (ao processo) por meio de que uma tarefa é realizackci&fpor sua vez,
traduz-se em “fazer o que € preciso fazer para alcancamdetdo objetivo”. A essas
nocdes o autor ajunta a de Efetividade, entendida como “a expressé@sedgpenho de
uma empresa (organizacao) em funcdo da relacéo entre osdes@leancados e 0s
objetivos propostos ao longo do tempo”.

Aragdo (1997, p. 106-107) revela que eficicia se refere a performance daterna
organizacao, ao seu produto, a sua contribuicéo para lograr 0os objetivos organizacionais
Seria traduzida pela equacdo em que a relacdo emtpot real e ooutput padrao
tenderia a infinito. A efetividade, por sua vez, seria uma “dimensaditativa do
resultado (o valor social do produto)”, referindo-se “a relacéo, ao longagm, entre
os resultados alcancados e os objetivos pretendidos”. Por ser assemig valorativa,
sua mensuracao € complexa. A eficiéncia, por fim, seria encomiag&lhor uso dos
recursos de uma organizacao, sendo sintetizada na “na relacéo emgue real e o
input padrao (o desejado pela organizagéo), cujo resultado tenderia”a Zeaatora,
citando Abrucio, faz diferenca entre a chamada “eficiéncia operaciopaftinente aos
custos em sentido estrito — e “eficiéncia adaptativa” — respeingéla incorporacéo do
valor da “flexibilidade” a uma organizacao.

Apesar de pertinentes, tais diferenciagbes ndo serdo alatadpresente
trabalho. Ao ser englobado pela Constituicédo, o termo “eficiéraliaxt) de se despir do
sentido exclusivamente técnico-econémico oriundo da Ciéncia da Adagast deve
ser entendido com a maxima extensdo possivel, incluidas as nagéelatas de
eficacia, produtividade, efetividade (GUIMARAES, 2007, p. 94), além de
racionalizacdo, economicidade e celeridade (GABARDO, 2002, p. 100).

Trata-se, em todo caso, de uma orientagcdo rumo a uma otimizagiuitedos
praticos de acordo com suas finalidades (NIEBUHR, 2000, p. 92), a panetalgade
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insita ao termdefficacité” do francés, tida como a qualidade de “uma pessoa ou coisa
que produz o efeito esperado ou que faz bem o que deve fazer’ (GUIMARAER
p. 86).

No Direito comparado, fala-se em “exigéncia de boa admigéffa(ou bom
andamento da administraéo em principio da eficacia, em principio da racionalizacéo
administrativa, em principio da ndo burocratizagdo e em economici(@DESTO,

2000, p. 107). Independente da expresséo utilizada, € constante 0 uso de expressoe
como “bom”, “satisfatorio”, “excelente”, “favoravel” (GUIMARES, 2007, p. 95),
indicando que a eficiéncia e suas expressoes afins referem-geraade, a uma ideia

de racionalizacdo da acdo, ideia essa que tem que ver ndo adutibracao da razao,

mas também com a maior eliminacdo de erros no processo, alssxdee de modo

otimo (sentido idealistico) ou do melhor modo possivel (viés util@r&ABARDO,

2002, p. 26-27).

Nessa toada, € impossivel defender que a utilizacdo eficikenteecursos
humanos, tecnoldgicos e, enfim, de procedimentos em geral ndo conduza
inexoravelmente a resultados também satisfatérios; aqui, aedseéerpublico sera
satisfeito por meio do inseparavel binbmio procedimentos-resultamtisss (eficientes)
(DINIZ, 2003, p. 75).

3.2.2. Caracterizacao geral

Tentar definir o conteudo especifico do principio da eficiéncia réfata
tormentosa, e isso se da por trés fatores, dois extrinsecosngrimseco, imanente ao
proprio conceito. Com relacéo aos dois primeiros, tem-se a dizeOr@ie se trata de
matéria nova, novidade sO muito recentemente debatida pela doutrpelae

jurisprudéncia, mas também que 0s autores, exatamente por esse geatog longe

% Gabardo (2002, p. 103) defende que, tradicéo iamim brasileira, os conceitos de eficiéncia, bom

andamento e de boa administragéo sdo equivalgbtésiardes (2007, p. 94) faz convergir sua opinido
para esse sentido. E também o posicionamento dqtado.

1 No Brasil, Freitas (2009b, p. 22) define o dirditmdamental & boa administracdo como: “direito

fundamental a administracdo publica eficiente eagfi proporcional cumpridora de seus deveres, com
transparéncia, motivacao, imparcialidade e respaitmoralidade, a participacdo social e a plena
responsabilidade por suas condutas omissivas essivas. A tal direito corresponde o dever de a
administracdo publica observar, nas relac6es adirdtivas, a cogéncia da totalidade dos principios
constitucionais que a regem”.
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de entrar em consenso metodologico de taxonomia e de fungdes, ata@@antsmes (e
isso foi motivo do topico anterior), na definicdo de uso da prégmainologia comum

Intrinsecamente, erigindo, em verdadmrreira natural intransponivelao
completo entendimento do principio da eficiéncia, depara-se com ad&le@nceito
juridico indeterminado Se a eficiéncia se encontra dentro desta categoriaa (seel
encontra (GABARDO, 2002, p. 24)), o melhor e mais que aqui se pode fer@ne
reduzir (nunca extirpar, como decorre da propria definicdo do que sa@cgmente
indeterminado”) a zona cinzenta, como qualificado alhures, a fim d&a quuea de
certeza se avolume e se aclare.

A eficiéncia poderia apresentar, assim, uma triplice natureza: & drgiarantia
e € mecanismo de racionalizacao (LUZ, 2005, p. 50-56).

Como um direito, € conteudo travestido na forma de principio, de modo que “é
preciso que a sua violagdo baste para invalidar a conduta adsaivasir
independentemente (e, de todo modo, por ela ndo prejudicado) da positivacaode outr
preceitos legais (FRANCA, 2000, p. 174).

E assim que a disposicdo constitucional do principio implica o reftegoma
relacdo institucional (entre Administracdo e administrado) derert obrigacional
duplamente qualificada por um lado, o dever de agir eficientemente, de um “agir
democratico®®, por outro um “direito fundamental de cidadania consistente na
exigéncia de um agir voltado para o atendimento das necessidadeprementes da
sociedade” (BUGARIN, 2001, p. 39). Trata-se, dessa forma, de umtddagjetivo
publico fundamental* que propicia uma “Plblica Administracdo efetivamente
democratica” (BUGARIN, 2001, p. 49).

A eficiéncia passaria a ser garantia quando estudada sob a pesmodalidade
de preservagdo da ordem burocratica, aqui entendida como a aversaonaoss e
vontades dos gestores e do poder administrativo; é garantia quandourasaeg

contribuinte, servicos adequados a baixo custo, atendimento satisfatéxpegtativas

62 | eite (2001, p. 259) escreve que “A questdo dzéeftia parte da idéia de que ha uma relacgéo garidi
entre o Estado e os individuos, gerando direitobregacdes reciprocas, de modo que a Administracdo
cabe o cumprimento de seus deveres da forma meisnéé possivel, a fim de atender aos interesaes d
sociedade e, em Ultima andlise, aos fins que igestif a existéncia do Estado, enquanto modalidade
especifica de organizacao social”.

%3 Modesto (2000, p. 113) escreve que a eficiémojEbe “A obrigacdo de atuacéo eficiente, portanto, e
termos simplificados, impde: a) acdo idonea (eficazacdo econdmica (otimizada); ¢) acao satigtato
(dotada de qualidade)”.

® Luz (2005, p. 43), adotando o mesmo posicionamentoca que a eficiéncia é direito subjetivo do
administrado ante a Administracao Publica.
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do cidaddo [...]” (LUZ, 2005, p.53). E nesse sentido que Diniz (2003, p. 143; 145)
afirma que boas escolas, bons hospitais, administracdo financemaegaria eficiente,
investimentos publicos destinados a reducéao da pobreza etc., “peoretarcicio, em

toda a sua inteireza, da cidadania realizadora de uma relagdétgia com o proprio
principio da dignidade humana [...]". A atividade administrativa efieibusca o
equilibrio com os direitos fundamentais do cidadéao, o respeito a sua dignidade humana.

Por esse aspecto, o principio € de basilar importancia; suaadokygride
sempre uma série de direitos fundamentais: se o0 sistema lawsfotaineficiente,
macula-se o direito a saude; se o ensino for deficiente, predéiria;se de concretizar
o direito a educacgéo etc. (DINIZ, 2003, P. 81).

O exercicio regular da funcdo administrativa, numa democrgmiasentativa,
repele o capricho e o arbitrio, a ineficiéncia e a negligéwmi@o fatos violadores de
interesses legalmente tutelados (MODESTO, 2000, p. 111).

Como mecanismo de racionalizacdo, Modesto (2000, p. 112) defende que a
eficiéncia, sob Otica juridica, refere-se a duas dimensdes doidigsis do agir
administrativo: “a) a dimensdo da racionalidade e otimizacdo naasoneios; b) a
dimenséo da satisfatoriedade dos resultados da atividade administrativa’public

Entende-se aqui, todavia, que, sob esse aspecto, mais correto seriégérmdo a
utilizar a expressao “mecanismo de racionalidade” ou, antesazé®™; enquanto se
refira a uma ldégica, calcada sobre o dever de eficiéncia, que pwmear todo o
ordenamento juridico, qualificando, microscopicamente, o agir admiivistra,
macroscopicamente, temperando as demais normas do ordenamento.

Assim, no sentido microscopico, € inadmissivel conceber uma Admiastrac
Publica dissociada do ideal de lograr resultados de exce(&tda 2005, p. 44). Deve
haver, portanto, uma atividade racional e instrumental, volvida ao atardirdos
interesses publicos, na medida das necessidades coletivas (MODE®DOp. 109); o
ideal de eficiéncia seria inato a conotacdo dinamica da atividddanistrativa
(GABARDO, 2002, p. 101).

Lida-se, aqui, com a Administracdo de resultado, obrigada a ofecemer
rapidez, eficiéncia, transparéncia e economicidade bens e sexvigosunidade e aos
individuos (IANNOTTA, 199%pudARAGAO 2005/2006, p. 2).

Nesse toada, o dever de eficiéncia passaria a compor um “pressdpgost

validade objetivo” do ato administrativo, invalido, portanto, toda vez que “nao
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exteriorize comando que contenha, de maneira objetiva, aptiddao para psEiwir
efeitos de maneira eficiente” (CEREIJIDO, p. 23d¥crevendo-se no mundo juridico
como o “melhor cumprimento das competéncias administrativas” (FAIEZ@pud
GUIMARAES, 2007, p. 80).

Macroscopicamente, o principio da eficiéncia, conforme a doutrireleaus,
poderia ser considerado um “principio constitucional estrutural pl&-dau ainda
como uma “decorréncia necessaria da clausula do Estado SodRDEBITO, 2000, p.
110). Assim, o principio da eficiéncia estaria no mesmo patamaordeas geneéricas,
como as que impdem o dever de moralidade, “permanentemente sobrepairando qualquer
conduta que vise a promocao de finalidades publicas”, além densgtuio como
“instrumento do modo como a Administracdo deve atingir seus fins” I(|. 2808, p.
11-12)

Em vez de contrastar com o principio da legalidade ou de legisomea
atenuacado, o principio da eficiéncia compde-no (MODESTO, p. 110), embehendo
legalidade de uma nova légica, agora vista em sentido “ficalistimaterial — dos
resultados praticos alcancados —, e ndo mais uma legalidade merdorerdl e
abstrata” (ARAGAO 2005/2006, p. 4).

Assim, em linhas mais gerais, o principio da eficiéncia é umsntal e
pluridimensional (MODESTO, 2000, p. 112), abarcando aspectos de ecatautajaile
celeridade e de utilidade; supervalorizar um ou outro aspectoetnmmehtos dos
demais seria desvirtuar o principio enquanto categoria juridi®édZD2003, p. 82). E
com esse Viés que Luz (2005, p. 56) entende que a eficiéncia pode peetadersob
varios aspectos, ora como qualidade, ora como acado eficaz, ora ceidadat
dindmica que nao gere prejuizo.

Falou-se até agora, todavia, de aspectos formais — a eficiémio direito,
garantia ou mecanismo de racionalizac&ect{us racionalidade). Que substancia,
todavia, preenche o conceito? Qual a sua matéria, seu contelidéicesfeE o que se

quer desenvolver a seguir.

%5 As facetas aqui detalhadas, se ndo arbitrariameletitas, sdo aquelas mais aprofundadamente
estudadas pela doutrina. Poder-se-ia ainda analisarsérie de outros aspectos da eficiéncia, cporo,
mero exemplo, a transparéncia (FREITAS, 2009b2p.&ém disso, outro aspecto residiria na perfeica
técnica. Nesse sentido, Cocozza (1899d ARAGAO, 2005/2006, p. 3) anota que a “tecnicidaeistd]
relacionada com a especificidade das atividadegrans disciplinadas, que necessitam de normas
pontuais, remetidas a autonomia de érgéos técroapse assegura de organizacéo de setores espgcific
assegurando a flexibilidade e a permeabilidadexé&fecias da sociedade econbémica”. Além disso,
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3.2.3. A eficiéncia como economicidade

A ideia de eficiéncia raramente consegue se desvencilhar deeutido
economicista (LUZ, 2005, p. 45). A relacdo existente entre as duéssnécintima
(CAMARGO, 2010, p. 116), sendo considerada a economicidade, por alguns, como o
nlcleo do principio da eficiéncia (GUIMARAES, 2007, p. 96).

Duas parecem ser as raz0es para isso. A uma, o termoreféjéque seria
heranca provavel da ciéncia da Administracdo, da Contabilidade owcateriia,
chegou ao direito imbuido de forte l6gica matematizante. A duasiyiaxism nosso
Pais, uma cultura da pratica de “desperdicios ignominiosos de ogoessassos”
(FREITAS, 2009a, p. 126). Os recursos publicos sdo sempre es@ssOsSitérios
para a sua alocacdo — que tem intima conexdo com a ideia de exdadeti acabam
por determinar o desenvolvimento econémico e social (CAMARGO, 2010, p. 148).

Dessa forma, em um primeiro sentido, eficiéncia abarca or ddee
economicidade, que determina ao administrador o dever indeclinavel de que &usque
“melhor combinagéao dmputsa menor custo. O melhor resultado depende diretamente
da distribuicdo de recursds(LEAL, 2008, p. 4-5, grifo do autor). Idealiza-se a
expressdo de uma racionalidade que deve pautar a selecédo géaldoa recursos
econdmicos nos processos de producao (BUGARINIBUGARIN, 2001, p. 45).

Busca-se o paradigma de mais servigos com maior qualidade, amdpice a
coletividade mais e melhor com os recursos disponibilizados. A ecadadecé meta
que, coibindo o desperdicio e racionalizando os gastos publicos, perfazesesmplo,
com o “permanente aperfeicoamento das rotinas e dos processosbaldofra
simplificando-se procedimentos, desburocratizando, tragcando objetivos ean ser
perseguidos e obviamente alcancados” (LUZ, 2005, p. 40).

pode-se citar a eficiéncia como dever de motivg&REITAS, 2009b). Nesse sentido, Fazzio Junior
(2008, p. 20) escreve que “Modelo dessa orient&c@oart. 1°, 81°, da LC n° 101/00, que imp8e ao
administrador publico a acdo planejada e transggrenm o fito de prevenir riscos e corrigir desvio
suscetiveis de afetar o equilibrio das contas gaisli Citando Alfonso, Gabardo (2002, p. 30) revgla

o termo eficiéncia pode adquirir uma enormidadéudedes (aqui meramente citadas), quando analisado
sob tal ou qual perspectiva: poder-se-ia falar esfici€ncia operativa’, “eficiéncia adaptativa”,
“eficiéncia técnica”, “eficiéncia econdmicatricto sensu; “eficiéncia econdmica consignativa”,
“eficiéncia econdmica produtiva” e “eficiéncia mrad sentido aqui analisado deve tomar referesciai
juridicos, pois.
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A eficiéncia se traveste, na espécie, de qualidade de acanisidhtiva que
maximiza os recursos utilizados na obtencdo de resultados préyvisipde-se
imediatamente, nessa perspectiva, a ideia de desp&rd¢@DESTO, 2000, p. 113),
que, para se citar mero exemplo, poderia ser evitado com o controilestds a ser
realizado por meio da implantacdo de sistemas de informagdes igsrefpara
acompanhamento de despesas) e de sistemas de tecnologia ddiga#ameapermitam
uma otimizacdo da gestdo, com fluxo de documentos por meios elestdiiid)Z,
2005, p. 61-62).

Busquets e MartinapudFIGUEIREDO, 2003, p. 97) revelam a economicidade
como obrigagédo do Estado de buscar lucros adequados, minimizar custasean a
eficacia. Nesse sentido, Figueiredo (2003, p. 97-98) defende que, conmoaasdade,
tutela-se também a moralidade, pois, por légica consequéncia, eetasaes
“economicamente inadequados”, a exemplo de lucros desmedidos, supedatasam
de obras e despesas desnecessérias. Minimizando custos e gastoss pébli
maximizando-se os resultados almejados, a eficiéncia-economiciddadet@cdem por
velar por uma adequada gestdo financeira e uma escorreitac@xegrcamentaria
(CAMARGO, 2010, p. 113).

A importancia dada a economicidade é tdo notéria que alguns autegzsnch
mesmo a confundi-la com eficiéncia. Levada ao extremo, taisidei@oncentram na
chamada “eficiéncia econémica”, também chamada de “otimalidatarm¢o” (SEN,
2008, p. 48-49). Sobre o assunto, 0 autor esclarece que:

Considera-se que um determinado estado socialiatimg 6timo de Pareto
se e somente se for impossivel aumentar a utilidld@eima pessoa sem
reduzir a utilidade de alguma outra pessoa. Esse #po muito limitado de
éxito e, em si mesmo, pode ndo garantir grande.cbisi estado pode estar
no 6timo de Pareto havendo algumas pessoas naianésdrema e outras

nadando em luxo, desde que os miseraveis nao possehorar suas
condicdes sem reduzir o luxo dos ricos. (SEN, 2p087-48).

® Guimaraes (2007, P. 80) disserta que “Um dosctspelo dever de busca da solucdo administrativa
Otima para as situagdes que se apresentem é aagéni dos recursos com a consecugao dos resultados
buscados na maior medida possivel”.

®7 Freitas (2009a, p. 127, grifo do autor) escreve ¢Rer tudo, conveniente frisar que os principios
constitucionais da economicidade, da eficiéncia efitaciavedam, terminantemente, todo e qualquer
desperdicio, assim como rejeitam as técnicas inajmdas que distorcem as escolhas publicas”

® Miranda (2004, p. 29) entende que deve haver &belecimento de padrées especificos de
desempenho, como quantidade de bens produzidosemicos prestados; b) prazo e qualidade,
especificacdes do produto; c) dispositivos de acdetratamento de informacdes; e d) o encaminhament
das informacdes tratadas para quem tera o poddedadir.”. Um bom exemplo de utilizacdo de meios
eletrdnicos convergindo para o ideal de eficiésaige com a adoc¢do, cada vez mais corrente, dégreg
eletrdnico como modalidade preferencial de licitaca
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O critério tradicional da economia do bem-estar era o usiitarisimples, em
que se considera ndo o valor intrinseco das coisas, mas a madaitsdea total da
utilidade criada. Trata-se de interpretacéo restritiva (SEN8, p. 46): o postulado
constitucional da eficiéncia precisa ter sentido mais amplo doguedealimitado ao
ambito econdmico, abrangendo outros valores impostos pela Constituicao
(GUIMARAES, 2007, p. 80).

3.2.4. A eficiéncia como utilidade

N&o é dificil imaginar que entender a eficiéncia em spacés exclusivamente
econdmico é insustentavel diante de nosso ordenamento. Conceitos deiéntias,
ao adentrar o mundo juridico — positivamente ou néao —, filtram-se por atha de
valores (juridicos) e dificiimente poderdo nele vingar se ird@agos em seu sentido
original: no primeiro caso (0 de os conceitos ja terem sido positiv&dosormas),
porque a intrincada mecanica do nosso controle de constitucionalidade logo se
encarrega de expurgar do sistema as normas que ndo se adequErssariaeente
plirima logica de nosso direito constitucional; no segundo, porque ndo ditéan
forca normativa imediata e, ainda mais por isso, devem ser analisados a luafa dire

E duplamente equivocado entender a eficiéncia em seu sentidsiextiente
econbmico: por um lado, a etimologia da palavra ndo contém intrinseeanmaat
referéncia econdmica, querendo dizer, antes, uma “atividade racdwstinada a
encontrar os melhores meios para a obtencao otimizada dos finadasigpor outro,
ainda que a palavra estivesse estigmatizada historicamerdesgoviés, perdé-lo-ia ao
ser absorvido e condicionado pela ordem juridica (GABARDO, 2002, p. 91).

Levar em consideracdo exclusivamente o aspecto da economicidade é
amesquinhar a no¢do de eficiéncia administrativa (GUIMARAES, 20080)p.0

critério da otimalidade de Pareto — que em muito se confunde coonaepcao

%9 E nesse sentido que Guimardes (2007, p. 80)vesoiee “A reforma administrativa promovida em
decorréncia do Plano Diretor de Reforma do AparalboEstado buscou estruturar setores (ndcleo
estratégico, atividades exclusivas, servicos eymd@al de bens e servigcos para 0 mercado) e defmiog
estratégia de transicdo a abordagem do tema endirénsdes: institucional-legal, cultural, com a
transicdo do modelo burocratico para o gerencialeegestdo, com pretensdo modernizadora”. As
mudancas juridicas, assim, devem ser acompanhadasudiancas culturais.
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econdmica de eficiéncia — € modo extremamente limitado de saakatizacio social
(SEN, 2008, p. 51): a relacéo custo-beneficio produto dessa concepcaor aeveate
anteparo necessario o rendimento social (DINIZ, 2003, p. 84). A atuag@odatve ser
econbmica, mas também, sobretudo, juridica (GABARDO, 2002, p. 101).

A énfase na eficiéncia como conceito econdmico — heranca do “puro
gerencialismo” — acabou por obscurecer aquilo que Aragao (1997, p. 120-121; 123)
chama de “efetividade”, que incorpora o aspecto politico, as ideiaslaole social,
qualidade na prestacao, equidade, justica e interesse publico, astdomaimio publico
diverso do dominio privado. A andlise exclusiva através de critéro®eicos possuli
grande dificuldade de correspondéncia na esfera publica (GABARDO, 2002, p. 43).

Para fins juridicos, ndo basta a concepcdo corrente entre ecasoraist
administradores de que ser eficiente € aproveitar razoavel retacoente 0s recursos e
0os meios disponiveis em fungdo dos fins almejados; trata-se, cessede mera
“otimizacdo de meios”. O jurista entende a eficiéncia tambémocotimizacdo da
qualidade do agir administrativo que, ao final, obtém resultados &ais$aou
excelentes — porque, se forem indteis ou insatisfatorios, ebesem@&m ao direito e,
assim, constituem-se como contraven¢do ao principio da eficienGBREETO, 2000,

p. 112-113).

Deve-se ser eficiente segundo uma perspectiva de rentabilalzide (BINIZ,
2003, p. 75). O principio da eficiéncia estaria ligado e servirieefbeco ao carater
instrumental da Administracdo Publica: sua agdo deve-se inexoeaelmoltar a
“realizacdo dos valores sociais que traduzem o bem comum, prestanipss
vinculados ao interesse publico”. Assim, impde-se que se produzam esgerados
da atividade administrativa. (NIEBUHR, 2000, p. 95).

Retirando-se daraxis juridica, privilegia-se duplamente, sob tal aspecto, a
analise do resultado: primeiro, ndo basta que o administrador al@snespectivas
finalidades, mas que as alcance satisfatoriamente, com um padniimonde
qualidadé’; em segundo lugar, a eficiéncia se conecta a ideia do “dewaind& o fim
ao maximo” (LEAL, 2008, p. 4-5).

%' N&o se pode concordar, assim, com Franca (200D71), que ensina que “Ha respeito & eficiéncia
quando a acdo administrativa atinge materialmesteseus fins licitos e, por vias licitas. Quando o
administrado se sente amparado e satisfeito ndugdsodos problemas que ininterruptamente leva a
Administracdo.” Tal atendimento deve ser qualifad
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Tais resultados ndo sado, por 6bvio, quantificaveis ou avalidveis segando
critérios do que acima se chamou de “modelo gerencial puro” (ARAGAO, 1997, p. 120-
121). Nas empresas, no mundo privado, o controle de resultados se vincalgupias
exclusivamente a aspectos econdmicos e financeiros; na admauasirablica, tal
mensuragao € muito mais complexa, de modo que nem sempre € seseitabelecer
imediatamente critérios objetivos para a avalidc&0 cidaddo se preocupa com a
medicdo de gastos, mas também com a qualidade dos servigos prEsfadafR GO,
2010, p. 151).

Apesar de ser dificil tal mensuracéo, ela é plenamentevpbssom efeito, é
cada vez mais comum que os 6rgaos de controle avaliem ndo somdespesas da
Administracdo, mas também o resultado pratico — como o nimero de peEesobdas
— da utilizacdo dos recursos publicos (CAMARGO, 2010, p. 108). Dessa fosma,
objetivos, metas, prioridades, alocagdo e uso dos recursos disporAdesnistracdo
Publica séo, sim, passiveis de controle pelo Judiciario (e mesimolpleunal de
Contas) (FIGUEIREDO, 2003, p. 99). Atualmente, o atendimento as demaadas d
populacdo e o efetivo desenvolvimento econdémico e social impdem queda gest
publica se concentre sobre os resultados, sendo por eles transpamentavaliada e
controlada (CAMARGO, 2010, p. 151).

O fator custo deve ser analisado sob perspectiva relativa. Atiéesia de uma
associacao necessaria (e exclusiva) entre economicidadéacii@ aclarada quando
se imagina que nem sempre a opcdo que se afigure a na $end também a mais
eficiente (LEAL, 2008, p. 6).A contrario sensu para se invalidar certo ato

administrativo, ndo basta que se verifiqgue que seu resultado tenhmar@ifamente

! Cabe anotar a ideia — corrente na doutrina solreidistracdo Publica participativa, o que, embora
mantenha pontos de contato com o objeto do presetialho, ndo encontra nele espagco para maior
detalhamento — de que o préprio conteido do pimaip eficiéncia deve ser coconstruido, unindo a
participacéo do Estado a dos cidaddos. Moreira [2€@5, p. 5, grifo do autor) escreve que as nalada
do Direito Administrativo, oriundas de uma “filtrag autopoiética”, trazem alguns principios “quesmai
eloglientemente exprimem as novas tendéncias cidadistacadamente os deaficiéncia da
transparénciaimelhor dito, darisibilidadée e daparticipacaa” Também escrevem Correa e Luz Segundo
(2009, p. 5875) que “No que tange ao principio @iai#hcia, a superagdo do Solipsismo Burocratico
significa que a propria nogdo conceitual do quea ségficiéncia” devera se desenvolver
intersubjetivamente entre os diversos atores soqia¢ gravitam em torno do espaco compartilhado. A
construcdo conceitual do principio da eficiénci@omo vimos — nao é algo estético, cristalizado ou
definido a partir de uma atuacdo monolégica da &ama. A conceituacdo da eficiéncia se faz em um
processo aberto e dialético e ndo de maneira itgsob o véu de uma técnica neutra e a-hist0rica.
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negativo: deve-se perquirir das razbes e dos motivos dos dispéndios (RERME,
2003, p. 97-98).

Do afirmado, portanto, conclui-se que é impossivel afirmar quéaedima
preferéncigprima facieem favor dos meios menos custosos. Com efeito, a analise do
meio menos custoso sO pode ser fed@teris paribusgquando as demais variaveis
incidentes se mantiverem constantes (LEAL, 2008, p. 13).

N&o é dificil, assim, pensar em exemplos. Diniz (2003, p. 117) afjueao
mero corte de “despesas excessivas” na area da saude — redazipoloexemplo, 0s
leitos da Unidade de Terapia Intensiva de um hospital — poder4, isso é certo, reequilibra
orcamento e financas estatais, mas trara imensas e desjmogisralesvantagens,
violando-se, assim, a eficiéncia-utilidade.

Claus Offe §pudGABARDO, 2002, p. 43) exemplifica com o seguinte quadro:
parece ser ato de eficiéncia que os correios deixem de trahathaébados, de modo a
reduzir custos e déficits; fica claro, todavia, que ndo sé seraidadazoferta de
emprego, como também serdo gerados inconvenientes aos usuarios do semvico;
isso, quer-se dizer que o0s gastos podem ser mensurados econongicament
inconveniente ao usuario, néo.

De todo modo, tal inconveniente — traduzido, segundo os critérios aqui
defendidos, em violacdo ao principio da eficiéncia — estaradécendo, portanto,

controle e retificacéo.

3.2.5. A eficiéncia como celeridade

O suprimento das “reais necessidades coletivas” deve acontdoemdecélere
(DINIZ, 2003, p. 86-87). A eficiéncia exige do agente publico diligéngiagir, ndo se
admitindo, nesse sentido, morosidade no atuar da Administracao (LUZ, 2005, p. 43).

Gabardo (2002, p. 29) escreve que a celeridade, que, por influenciandireta
o resultado econdmico (custo-beneficio), poderia ser incluida na ecataia (no
mesmo sentido argumenta Guimaraes (2007, p. 89)), pode ser, muitaruparada a
prépria ideia de eficiéncia, “pois a extemporaneidade, em grande nimezedepare
tornar absolutamente indtil o resultado.”.

Moreira (2007, p. 109) expde situacdes que, embora sirvam a exesgpalf de

condutas que violem a moralidade administrativa, bem servem rarlastiolagédo ao
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principio da eficiéncia. Assim, merece reproche a “inércia adtrativa no

processamento de pleito privado, obedecendo puramente ao prazo legal, dgpe

auséncia de empecilhos praticos” ou, ainda, “siléncio administraimassivo,

transposto somente depois de insisténcia formal da pessoa privada”.

Medauar (2003b, p. 142, grifo atual) explica que:

Agora a eficiéncia é principio que norteia todatwagdo da Administracédo
Publica. O vocabulo liga-se a idéia de acao, paydyzir resultado denodo
rapido e preciso Associado a Administracdo Publica, o principio da
eficiéncia determina que a Administracdo deve ag@, modo rapido e
preciso, para produzir resultados que satisfagamnesessidades da
populagédo Eficiéncia contrap8e-se a lentiddo, a descaso, gligéncia, a

omissdo— caracteristicas habituais da Administracdo leieesj com raras
excecoes.

Tal aspecto da eficiéncia merece alguma ressalva. O ratlde de Estado
Democrético de Direito impde que uma “pretensa rapidez, umanépafeciéncia ou
uma alegada agilidade ndo podem atropelar direitos nem ignoresemnga importante
do cidadao-administrado” (DINIZ, 2003, p. 80-81). Por essa razdo, devem ser
questionadas solugdes apressadas, em que o “fatalismo inexorageds@mide uma
face antidemocratica” (GABARDO, 2002, p. 145).

A busca da eficiéncia pelas organizacbes publicas se consubstamsia
determinante de sua legitimidade social, no necesséario plano narniético) da
economia politica do bem-estar (BUGARIN, 2001, p. 48). A naturezagsmiEndo
principio da eficiéncia se manifesta quando se vé que ndo pode iemteficn ato que
afronte outro principio, pois, nesse caso, pode ser anulado (GABARDO, 2072, p.
Parece ser nesse sentido que se afirma que “a tenséo efitiéreia, de um lado, e a
legitimidade democrética, de outro, € uma das marcas da AdagastiPublica na
atualidade” (BARROSO, 2009, p. 374; BINENBOJM, 2009, p. 25-26).
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4. MORALIDADE ADMINISTRATIVA, IMPROBIDADE E
INEFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

4.1. Moralidade administrativa
4.1.1. Moral e Direito

O entendimento do que seja moralidade administrativa passa poadsess f
Primeiro, € necessario entender o nivel de conexdo (e sxista) entre direito e
moral2.

Rocha (1994, p. 177), apesar de reconhecer as diferencas imanentegeire Di
e Moral — diz-se que “Dai dever-se atentar a que o Direitogiistise da Moral pela
sua institucionalizacdo, que inocorre nesta” —, aproxima-os ao pencelesr uma
imposicao de “conduta justa, reta, que 0 homem deve assumir em &oea/ieom 0S
outros”.

Moreira (2007, p. 100) trabalha com a moralidade juridicamente revelada;
estuda, assim, “a incidéncia de parametros morais, avaliados segidgita juridica”,
entendendo que o0 principio ndo proporciona nenhuma consequéncia “externa” a
estrutura juridico-normativa.

Ressalvando que o estabelecimento de rigorosos limites entit® Ritdoral €
campo de saber da Filosofia do Direito (ressalva aqui reforgddegijra (2007, p. 99)
revela que melhor que separar as duas nocdes é reconhecer a lidadiertee um e de
outra. Com isso, adianta que sua concepcao de Principio da Moralifiat€egease Ihe
dar maior eficacia possivel, ndo se dirige somente ao agenteopimdis tambéem ao
intérprete e ao aplicador.

Percebe-se, assim, que, para o autor, a moralidade tem viésodbjetiem
consubstanciacdo nas proprias normas juridicas —, de modo que “a tasté&icexde
condutas moralmente prestigiaveis ndo implica legalidade indist(ti(MOREIRA,
2007, p. 101).

2 N&o cabe aqui esclarecer & menor mindcia as ¢ligtinentre uma e outro. Isso nédo sé foge do tema
central do trabalho, como também parece ser seagatddo antes da Filosofia que do Direito.

8 Nesse sentido, Marques Junior (2009, p. 221) ltassae “os aspectos comuns & Moral e ao Direito
nos levam a concluir que ambos apresentam um biésivm e subjetivo. Por exemplo, no que concerne
ao comando moral e juridico do administrador p@bfi@o desviar as verbas publicas, encontramos um
Viés subjetivo e objetivo.”.

" Pietro (1991, p. 105) entende também certo o &natrao descrever que “é perfeitamente possivel a
existéncia de atos juridicos licitos, porém imdrafsautora traz alguns exemplos, de que se destaca
fato de os Ministros dos Tribunais de Contas saremeados pelo préprio Presidente da Republicas cuja
contas irdo julgar.
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Gasparini (2008, p. 86), citando Hely Lopes Meirelles e Manoel deifl
Franco Sobrinho, ensina que moralidade esta intimamente ligadadata do bom
administrador, que pauta sua conduta ndo soO pela lei vigente, mas tpeiaémoral
comum, buscando o que for melhor e mais util ao interesse publico. dPdeyal,
assim, o ato administrativo deve também “afeicoar-se a moralidade adatirastr

Freitas (2008, p. 196) demonstra que Direito e Moral, embora ndo se
confundam, apresentam diversos pontos de coffexao

O autor descreve que € errado ignorar que o Direito requer
fundamentacao/motivacdo moral, devendo-se exercer “uma inafastawelapdidade
do juridico em face de argumentacdes marcadamente morais,cgne éxpandir a
nocao de juridicidade” (FREITAS, 2008, p. 200).

Ripert @pud FIGUEIREDO, 2003, p. 85) associa direito e moral, indicando que
algumas questdes sO6 conseguem ser bem resolvidas com apell.3As8m, revela
alguns exemplos e arremat& € sont, pour ne prendre que des exemples, des questions
insolubles si I'on n’a pas une certaine conception des fins Morales de I'Hdfame

Figueiredo (2003, p. 100) entende que a moralidade administrativa € aquela
insita a lei e ao Direito, de modo que regras puramente momijsod&m subverter a
l6gica da Legalidade (ou, mais propriamente, da Juridicidade) do tdDirei

Administrativo. Assim, a solucéo ha de ser “ético-juridica”.

Martins (2008, p. 306-308) afirma que Kelsen “absolutizou a relatividade

w7

valores”’, estabelecendo, assim, uma “separacéo radical entre a noodalego”, que

> O autor relata que “O mutuo relacionamento dascfpios justifica, em boa medida, a vinculagdoeentr
Direito e Moral”. Apesar de se reconhecer que ascfpios fundamentais se coimplicam, também se
afirma que nao é certo que a violacdo a um priadjgnifique necessariamente violacédo a toda aanalh
normativa: cada principal tem um circulo eficagebprio, um nucleo, um dmago. (FREITAS, 2008, p.
196).

® Em traducdo livre: “Estas séo, para citar apetgima exemplos, questdes insolGveis se ndo se tem
uma certa concepc¢édo de fins morais do homem?”.

" O autor versa sobre as caracteristicas dos valreseguinte maneira: “Impde-se um aclaramento:
atribuir relatividade a todos os valores néo significa neghjetividadea certos valores; muitos valores
valemindependentemente das valorac@es de fato feitas pelividuos. Ovalor pode ter umaalidade
objetivae, ainda assim, umpeso relativo ele existe independentemente da valoracdo da®gEsmas
sua importancia depende da andlise dos demaisesalue com ele conflitam num circunstancia
concreta. Ao separaelatividadede subjetividadee atribuir os atributos dabjetividadee darelatividade
aos valores, acolhem-se as criticas de Johanneeiasrelativismo axiolégicqFilosofia dos valores,

p. 80-88).” (MARTINS, 2008, p. 306, grifo do autor)
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ruiu a época da experiéncia nazista, quando surgiria a ideia @xigtee de fato, uma
moral universalizavé.

Ha nisso, portanto, o que o autor chama de “crise de paradigma”, que
acompanhou o avanco do constitucionalismo: se, no inicio, o fato de a moral (no
Direito) se perfazer em um conjunto de normas que disciplina losesgpor elas
concretizados ndo afastava muito o ideal kelseniano, depois, com o avango das
respectivas teorias, a moral pareceu desenvolver um conteudoertdrirgue a
aproximava dos ideais de justica.

Nesse sentido, Alexyapud MARTINS, 2008, p. 308) vé imanente ao Direito
uma “pretensdo de correcdo”. Para ele, a Constituicdo € um litegoistico
performativo”, em que se considera a chamada dimenséo perfordgficguagerf?.

Com isso, caso o conteudo do enunciado contradiga o proprio ato de enuncrafpnega
portanto, a tal pretensdo, havera uma “contradicdo perfornfativaia “falha técnica”
do constituinte.

Exatamente por isso, Alexyagud MARTINS, 2008, p. 310) entende estarem
vinculados direito e moral.

Martins (2008, p. 318-320; 323) aponta que a “moral diz respeito aos costumes,
a um conjunto de normas vigentes no meio social fundadas nos concetesode
errado, honestoe desonestb Rechacando a ideia daqueles que separem radicalmente
moral (imanente, relativa a intimidade) de direito (bilatedftivo a exterioridade) —
para ele, isso impossibilitaria o estudo de um principio da morakgareautor defende
gue, dentre as regras morais, algumas “transcendem a intimidgolereutem na esfera
alheia”, podendo, por isso, serem objetivadas, resultando em “regras éticas”.

Nesse sentido, Marques Janior (2009, p. 218-219) ensina que:

® Rocha (1994, p. 179, grifo da autora) entende guestado liberal, mesmo tendo relegado ao
ostracismo a discussédo sobre a Moral na sociedaddou por consagraurha moral, a do Estado,
pensada em sentido absoluto e que conduziu a regintielemocraticos”.

" Austin (1971, p. 5apud MARTINS, 2008, p. 309) entende que, para que akja adequadamente
dito, ndo basta a pronuncia das respectivas palasemdo também necessario que as circunstancias em
que se as dizem sejam apropriadas. Por vezes, aliéentexto em que se declara algo é o total
responsavel pelo sentido de um enunciado. Como @reraqui desenvolvido, figure-se a seguinte
situacdo: uma senhora, mae de um filho adolescpreéparara, naquele final de noite, uma torta, para
servir, no dia seguinte, as visitas que recebeni@asa. Durante a madrugada, a mulher ouve barnéhos
cozinha e, preocupada, acorda-se e vai verifigtuacdo. Em |4 chegando, anuncia: “filho, é vocé?”
ao que o rapaz responde: “ndo”. A palavra, como bemode notar, tem valor equivalente ao de um
“sim”.

8 Austin (1971, p. 9%pud MARTINS, 2008, p. 309) entende ser @uso da linguagemuando um
enunciado performativo € acompanhado de outro goiazliga seus pressupostos.
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Algumas proibicdes a regras morais constituem-galigente em proibicdes
estabelecidas pelo ordenamento juridico. [...] Badeenos que ha diversos
pontos em comum entre o Direito e a Moral. O Dirdidministrativo, por
exemplo, por sua auséncia de codificagcéo € de wdmtextremamente fluido
e principiolégico. Ocaputdo art. 37 da Constituicdo Federal de 1.988, ao
estabelecer acerca dos principios da Administra@éblica, enalteceu a
moralidade. Qual a origem da moralidade?

Decerto as normas advindas da Moral. Isso demomstiraportancia do
estudo da moral para o Direito Administrativo. Ngaenas isso, o art. 11 da
Lei de Improbidade Administrativa (e esta € umaratidade qualificada)
traduz em segaputdiversos valores de indole essencialmente moraipco
honestidade, imparcialidade e lealdade.

Verifica-se, assim, haver nitidos pontos de cofitatntre moral e direif§,

conforme ali4s pensa a maioria dos auffres
4.1.2. Moralidade e legalidade — autonomia dos principios

Partindo desse pressuposto, o0 entendimento do que seja moralidade
administrativa deve enfrentar um segundo questionamento: se ja colbaadsal
(rectius parcela dela) dentro do direito, ela, travestida de moraliddohenistrativa
(moral juridicamente revelaffy, estaria convolada em principio auténomo ou estaria
germinalmente ligada a nogéo de legalidade?

Figueiredo (2003, p. 86) reconhece trés diferentes abordagens paraidader
administrativa. Parte da doutrina, com arrimo em Hauriou e Ripggnde que “a
imoralidade é elemento interno da legalidade”. Para um segundo grupogoeerdcai
com maior minUcia sobre os “motivos de fato discricionariamente darasios pela

Administracdo” e sobre as “finalidades dos atos administrativde” decorrendo o

8 Rechaca-se, assim, a concepcdo de continenteddontéopologicamente sugerida pela ideia de
circulos concéntricos. Com Pietro (1991, p. 108fgre-se, aqui, a imagem de “circulos secantes”.

82 Nessa toada, também Ross (1975, p. 1), ao detladed, when all is said and done, morality ist jus
like law, a means of guiding human behavior”.

8 A esse caminho levou a pesquisa aqui revelada.sia@xclui, todavia, que ha posicionamentos em
contrario, como, alias, defende Kelsen. Nesse d@ntambém Zockun (2008, p. 40-41), que, ao se
perguntar se, para além das regras legais, a Astnasigiio deve-se também ater a moral comum, fornece
resposta negativa: os preceitos de moral convolores mutaveis dados certos lugares e épocag o qu
vai de encontro imediato ao ideal de segurancdigarido Direito, que, por esséncia, é objetivo.HRoc
(1994, p. 180) ensina, em oposicdo a esses pentgmngoe “O distanciamento do Direito e da Moral
atendeu antes a uma conveniéncia de modelos peligcecondmicos que a uma diferenciacdo ou
incompatibilidade entre eles”.

8 Rocha (1994, p. 194-195) entende que os fins guiliresultantes das normas de moralidade
administrativa ndo sdo subjetivos, na medida em*“gles se objetivam quando passam a integrar o
Direito”.



65

desenvolvimento da teoria dos motivos determinantes e do desvio d€bddes um
terceiro grupo, a moralidade agora é estudada inerentementengsttdgéo, enquanto
principio constitucional expresso por juridicidade convolada em direito cpubli
subjetivo.

Nesse sentido, 0 autor entende que “o principio da moralidade, autonomamente
considerado, € garantia do cidad&o”, de que decorre que a Acao Populaac@ntrol
verifica a moralidade administrativa independentemente da leg@drandnio publico.

O préprio autor, assim, reconhece a autonomia do principio da moralidadeesua
violagéo é ja motivo de contrdfe

Moreira (2007, p. 102) reconhece a autonomia juridica da Moralidade,
separando-a da Legalidade. Freitas (2008, p. 196) também assume o lgde desm
a moralidade como principio autbnomo. Martins (2008, p. 328) diferencia legatidade
moralidade, que diz respeito ao que “a sociedade entende que dewmmsderado
honesto, integro, correty” detendo, portanto, um nicleo préprio e essencial.

4.1.3. O conteudo especifico da moralidade administrativa

Entendida a moralidade como essencialmente apartada da led&lidanleito
embora, claro, possa nela se revelar —, verdadeiro principio autbnomametsrceiro
enfrentamento, que trara norte a respeito do conteddo especifico didader
administrativa.

Sobre isso, Moreira (2007, p. 115-119) entende decorrer da moralidade os

principios da boa-fé e da imparcialidade (cabe ressaltar quemvaiite sua analise

8 Marques Janior (2009, p. 226) esclarece que “Arafitiade administrativa surgiu e se desenvolveu
ligada a ideia de desvio de poder. A partir do mumem que o desvio de poder foi considerado como
ato ilegal e ndo apenas imoral, a moralidade adimitiiva teve seu campo reduzido, o que ndo impede,
diante do direito positivo brasileiro, o reconheemo de sua existéncia como principio autbnomo”.
Rocha (1994, p. 211) escreve que “Foi a partir dounso por desvio de poder, formulado
jurisprudencialmente pelo Conselho de Estado figngée surgiram as primeiras observagfes sobre o
principio da moralidade administrativa e a possiade de seu controle, conforme assinalado”.

% O autor faz a ressalva de que a prova de tal#olpode ser problemética. De todo modo, essa é
gquestdo outra e posterior, que ndo pode negarsbpiolade de ilegalidade pela simples subversdo ao
principio (FIGUEIREDO, 2003, p. 89). Mais a frenteautor revela que “o principio da moralidade é
norma juridica e, como tal, denso em conteddanadf que seu intérprete possa aplica-lo de imédiato
(FIGUEIREDO, 2003, p. 101).

87 Assim, o cidaddo deve “poder contar com que odBstga com lealdade, com boa-fé” (FIGUEIREDO,
2003, p. 105).

8 Zockun (2008, p. 43-44) ndo considera a moralidadmo principio autdnomo, adotando o
posicionamento positivista de que “sera moral agile o Direito disser que é moral”.
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para a moralidade enquanto integrante do procedimento administratiy)meéiro
deles parece ser de maior valia para 0 nosso estudo.

Assim, a boa-fé (e, por isso, a moralidade), que se sustentaé&imree a
seguranca juridica (LARENzApud MOREIRA, 2007, p. 116), imp0e o dever de
comportamento leal e honesto, pois se baseia na confiangca no coreptotatheio,
devendo-se evitar a frustracdo sem fundamento de legitimas ¢ixpsctaechacam-se,
assim, a surpresa, o ardil, a armadilha, devendo prevalecer alid=siabi a
transparéncia e a previsibilid&de

Nesse jaez, Moreira (2007, p. 104) afirma que, se a moralidadeaiier
objetivo, também objetivo serd o seu controle, podendo ser sindicavelgieiaric
a moralidade ndo encontra paradigma no aspecto psicologico do agende publico,
mas proibe condutas imorais e amorais. Assim, ainda que, em g8y mtigente nao
tenha agido com mau propdsito, se sua conduta viotpr,0 interesse publico, devera
ser passivel de controle.

Apesar disso, o autor afasta da violacdo ao principio (que gaatibmo
“caracteristicamente interno”) a necessidade de haver danoiahéfee seria efeito
externo), com isso, frise-se, reforcando o carater autbnomo e objetwncipio, que
teria conteldo cogente aos agentes publicos (estranho, portanto, ao campo da
discricionariedade), servindo de critério de atuacdo de toda a Athagdio Publica
(MOREIRA, 2007, p. 110-113).

Freitas (2008, p. 197) entende a Moral de forma kantiana, pois, sob pena de
incorrer em postulados “ndo aceitavelmente universalizaveis”, sievaespir de
quaisquer “emocionalismos perigosos”.

Hauriou @pud FIGUEIREDO, 2003, p. 84-8.ROCHA, 1994, p. 189) escreve
que’™;

89 Com isso, Moreira (2007, p. 117-118, grifos daguelenca rol de consequéncias praticas decosrente
da boa-fé, aqui explanadas a presto: “interdicdabaso de direito”, “proibicdo aenire contra factum
proprium’, “proibicéo a inagao inexplicavel e desarrazoa@ajui, o autor parece adiantar algo que roga a
nogao de eficiéncia), “vedacéo a defesa de nulglpdeamente formais”, “inaplicagéo tioquoqué etc.

% Alves (1994/1995, p. 136) entende que a moralidadiministrativa é “direito subjetivo de cada
administrado”.

%1 Em traducéo livre: “Quanto & moralidade admintatea sua existéncia provém de uma conduta pratica
em que necessariamente ha a distincdo do bem eld€omo a administragdo tem um agir préprio, ela
pratica tal distincdo ao mesmo tempo daquela ¢méte e injusto, licito e ilicito, honrado e desmiw,
conveniente e inconveniente. A moralidade admatistt € frequentemente mais exigente que a
legalidade”.
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Quant a la moralité administrative, son existengevient de ce que tout
possédant une conduite pratique forcément la distin du bien et du mal.
Comme l'administration a une conduite, elle pragqoette distinction en
méme temps que celle du juste e de linjuste, clte liet de l'llicite, de
'honorable et du déshonorant, du convenable etl'deonvenant. La
moralité administrative est souvent plus exigeaie la |égalité®.

Assim, deve-se verificar se a Administracdo agiu com ampargtandards
reconhecidos como razoaveis dados certos tempo e lugar (patitdssvigentes em
dadas época e sociedaldele houve violacdo da seguranca juridica, da honestidade
profissional, da boa-fé, da lealdade administrativa, da proibicaar@gmecimento sem
causa da Administracdo, que, assim, seriam subprincipios da morAlidade
(FIGUEIREDO, 2003, p. 88-89; 104-105).

Figueiredo (2003, p. 95) ainda entende que o cumprimento do principio da
moralidade se vincula intimamente aos principios da legitimidatieezzonomicidade,
expressos, e ao principio da razoabilidade, que é implicito. O perisadede
consideravel importancia para o trabalho aqui desenvolvido e se relaoinanocao
de eficiéncia, ja analisada.

Rocha (1994, p. 191-193) entende que moralidade se confunde com o
atendimento “ao que é justo e honesto para a sociedade a quarnse des “padroes
normativos de justica e justeza”, a “honestidade do comportamento, d&, laea-f
lealdade dos agentes publicos”. A moral administrativa, assimutero ha busca dos
fins a serem queridos pela Administratdoa realizacéo dos “interesses, necessidades
e utilidades dos homens em sua convivéncia politica”.

Para Martins (2008, p. 323), a moralidade administrativa seria o conjento d
regras eéticas imputado a Administracdo Publica, determinando qubajgacom

honestidade e boa-fé.

92 Nessa tdnica, Rocha (1994, p. 187) escreve querif@ipio da moralidade administrativa formou-se a
partir do principio da ‘legalidade’, ao qual seestentou, como contelido necessario a realizacteaefe

e eficaz da Justica material, a legitimidade deifur”.

% Sobre esse matiz, Ballester@pud PIETRQ 1991, p. 116, grifo ndo atual) escreve que: “a inora
social implica a existéncia de uroamunidade moral de valoresgentes na sociedade, que se manifesta
em expectativas e exigéncias de comportamento (stanalards, modelos ou idéias de valor e pautas de
conduta) dentro do trafico de um determinado gsqmal.”.

° Com tal norte, ensina Marques Junior (2009, p.)288e “desenvolvem-se mecanismos de
exigibilidade de conduta e vontade honestas actagéilico. Outros deveres também concorrem como
fatores de formulagéo do principio da moralidadem@ a honestidade, a lealdade. E a violacdo desamba
implica ato de improbidade administrativa ateniataos principios da Administracdo Publica.”.

% Alves (1994/1995, 135) entende que a moralidadmirdstrativa na Constituicdo perpassa a
“preocupacédo do legislador ndo sé com o ‘Dever-Falee Administracdo Publica, mas essencialmente
com o ‘Agir Bem’ da Administracao.”.
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Giacomuzzi §pud MARTINS, 2008, p. 324) entende que do principio da
moralidade decorrem dois subprincipios. O da boa-fé, de ordem objeéiseinde da
anélise da intencdo do agente e d4 margem a uma série derdeiées especificis
o da probidade administrativa, de ordem subjetiva, exige honestidade ndosagir
agentes publicos.

Barboza §pud MARTINS, 2008, p. 330) aponta uma série de funcdes da
moralidade administrativa: funcdo conformadora da formacéo éficafissional dos
agentes publicd§ funcéo repressiva, quando da aplicacdo de sancées de improbidade;
funcao corretiva, ao se invalidarem atos administrativos tidos por imorais.

Avila (2006, p. 96) admoesta que:

Como se pode perceber, o principio da moralidadgeesondutas sérias,
leais, motivadas e esclarecedoras, mesmo que néastas na lei.
Constituem, pois, violagdo ao principio da moralela conduta adotada sem
pardmetros objetivos e baseada na vontade individoaagente e o ato
praticado sem a consideracéo da expectativa gpeldaAdministracéo.

Assim, podem-se elaborar alguns exemplos de labor&tétinagine-se um
grupo hipotético de 100 pessoas que vao se submeter, todos em um mesnuondia, a
exame de prova oral em concurso de area juridica. Todas elas sdeshm sexo,
possuem a mesma cor de pele, tém idades semelhantes, a mestagaw sexual, ndo
havendo razdo aparente para qualquer tratamento diferetici@dexaminador “A”
aplicou a mesma pergunta ini¢filaos 70 primeiros candidatos. Ao seguinte, todavia,
elaborou interpelacdo diferente, de conteldo patentemente maisexompara o
exame dos 29 candidatos restantes, tornou a pergunta inicial.

O que teria levado o examinador a modificar a pergunta? Por akgytona

conviccdo intima odiosa — mas nao € isso que interessa ao diremsjvigborque

% Assim, existe a vedac&o @enire contra factum propriunaotu quoque(tratamento diferenciado para
iguais situacdes), supressigexercicio de direito deslealmente retardado) etc.

" A esse respeito, acrescenta Moraes (2004, p.oi28%o principio da moralidade administrativa, numa
acepgdo ampla, além de ser conformador da condutagente publico, sob o ponto de vista ético
(acepcéo restrita do termo), compreende o devebsdervancia da finalidade publica prevista na norma
juridica”.

% Gomes (2002, p. 255) também menciona um exemijuta © principio da moralidade o servidor que,
com inveja da promocéo lograda por um colega, camaegenegrir sua imagem pessoal para o superior
hierarquico

% A intencdo aqui é reforcar a autonomia do primcigia moralidade com relacdo & legalidade — se
houvesse alguma diferenca mais patente entre odidedms, poder-se-ia querer alegar que a
diferenciacéo ilicita estaria referenciada por mlgweterminacao legal.

1% Nzo haveria, portanto, como saber da qualidadeleittual do candidato, a legitimar eventual
tratamento desigual.
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carecera sempre de meio de prova. Com sua atitude,d&®ou transparecer
objetivamente essa convic¢&b e é isso que interessa ao direito: violou o contetido
especifico da moralidade, nos termos ja citados, malferindo a baagdibicdo a
surpresa, a honestidade, a lealdade etc.

Outro caso de laboratdrio. Na Republica “Y”, para exercer suasgdiofi 0s
engenheiros recém-formados precisam ser aprovados em um exbmadaogam duas
fases) pelo respectivo Conselho Profissional. As provas sdo pagasjoatante de
dinheiro movimentado € bastante alto. Caso ndo seja aprovado, o candidate de
submeter a novas provas — mediante, mais uma vez, pagamento.

Excepcionalmente, na primeira fase do Exame, 100% dos candidatos séo
aprovados. Inconscienciosamente, o Presidente do Conselho — que, no exemplo aqui
desenvolvido, € também responsavel pelo contetdo das provas —, insatigici@ita
aprovacgao (o que, no exame seguinte, signifidzaiga arrecadacdo com inscri¢cdes
decide por elaborar uma prova de segunda fase estramboticameictt alif
ostensivamente atipica.

O nivel de aprovacao, na segunda fase, cai para 15%, e 0 reenégesom
futuro muito proximo, tera de - repita-se, mediante pagamento sulsmeter
novamente ao certame.

Existe alguma norma positiva que proiba o Presidente do Conselho de,
respeitados os limites do Edital, elaborar a prova como bem qi&Em?0 contetudo
do exame pode ser, em certa medida, livremente (e em tegalael®? Sim. Mais uma
vez, todavia, sua convicgdo ou sua intencdo extrapolam sua intimigad=lecam
objetivament®? como afronta & boa-fé, & legitima expectativa, & honestidade, a
lealdade etc., merecendo, por isso, ser objeto de controle e de reformampeda

violagdo ao principio da moralidade.

01 E pois, 0 ensinamento de Pietro (1991, p. 11Q-gfifb da autora): “Muito mais do que em qualquer
outro elemento do ato administrativo, a moral étifieavel no sewbjetoou conteddoou seja, no efeito
juridico imediato que o ato produz [...]. N&o égme penetrar na intengéo do agente, porque daiprop
objeto resulta a imoralidade. Isto ocorre quandorgetdo de determinado ato contrariar 0 senso komu
de honestidade, retiddo, equilibrio, justi¢a, riéepé dignidade do ser humano, a boa fé, ao trabalh
ética das instituicdes. [...] o ato em si, 0 sgjetoho seu contelddo, contraria a ética da ingfitui afronta

a norma de conduta aceita como legitima pela saatie administrada”.

192E com essa orientacdo que Rocha (1994, p. 185etB8@)a que “A imoralidade administrativa é vicio
de razdo e ndo de paixdo. A Administracdo Pubtaa ¢ indicativo do Poder em sua organizacédo e
desempenho, pelo que o0 motivo e o resultado do aderpento imoral sdo encontrados fora e ndo dentro
do ser humano”.
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4.2. Improbidade Administrativa

4.2.1. Corrupcao e improbidade

Se o0 estudo do principio da moralidade é preparacdo para o entendimento da
improbidade administrativa, natural que a andlise dessa cat@gddiaa se torne o
préximo objeto do presente estudo. Antes disso, todavia, cabe breve paréntese,
justificado por um motivo principal: a linguagem corrente, a ideiar{ecipalmente, o
vocabulo) de improbidade esta intimamente ligado com a de corrigpageral, ou se
confundem, tomando-se por sinénimos (e isso é muito comum em meio cujdiati
se englobam mutuamente em amalgama de fenbmenos sociais getidonj@idico
que se atenha a perfeita técnica metodoldgica e terminolégicapode suportar.
Cumpre, portanto, tentar separar, no que possivel, as concepcdes e, gnimar, ae
nocéo de improbidade, antes da proposi¢cao mais exata de um conceito.

Etimologicamente, corrupgédo seria o rompimento de “algo que sedemmsi
intacto e inteiro, promovendo-se, entdo, por esta ruptura, a tangibiliciaceitavel de
um bem” (ROCHA, 1994, p. 195). O termo vem do latearfuptio”, ligado a imagem
de deterioracdo, de alteral8o o que, em negdcios publicos, bem designa “a
destruicdo, por apodrecimento, do ideal de bem comum pela apropriagcadinpara
privados de alguns, dos meios e recursos publicos” (RAMOS, 2002, p. 3).

Corrupcéo, disserta Rocha (1994, P. 196-200), € o contrario de democracia e de
Direito, sinGnimo, portanto, de antidemocracia, de injustica e de attidifd¢o
desempenho da Administracdo do Estado contemporaneo, o binGmio poder econémico e
poder politico, a exercer, segundo uma légica socioeconémica cépitidisganho
material, uma enorme atracao sobre as pessoas, acaba afronsstéma normativo
vigente ao contrariar a moralidade administrativa.

O fendbmeno da corrupgdo, assim, estd associado a fragilidgoleddies de
ética em uma sociedade, 0 que, por certo, reflete-se sobre a@taggente publico
(GARCIA; ALVES, 2006, p. 7), que, assim, em inameros casos, passgi@gar o
poder que lhe foi conferido como uma “fonte inesgotavel de aquisicdo, usufruto,
distribuicdo e transmissao de regalias e mordomias, um modo deafitegyens ilicitas

193 Figueiredo (2008, p. 254, grifo do autor) definebarupcdo como “acéo pela qual uma ceigadrece
ou se estraga”.
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para si ou para outrem (coronelismo, filhotismo, nepotismo, empreguisnid) [
(MARTINS JUNIOR, 2009, p. 1).
Osorio (2007, p. 55, grifos do autor) escreve que:

O Relatério Final daComissdo de Diagnéstico da Legislacdo Centro-
americana no tema da corrupgdoao marco da Cuapula Entro-americana
contra essa patologia, disse que ‘a corrupcao damcepresenta uma das
praticas humanas mais generalizadas e com efeftosperniciosos e
devastadores queeu exercicio impossibilita a salde moidbs povos,
impede o desenvolvimento econdmico sustentavelndgées e representa

um poderoso obstaculo para obter a paz e a harreonial’. Veja-se que a
Comisséao fala de saude moral dos povos e, acreseestinstituicdes.

No Brasil, as causas sao varias, perfilhando “comportamentos ismora
socialmente aceitaveis até a participacdo do Estado na vidaaeatigiassando pelo
péssimo nivel salarial dos agentes publicos [...]" — além disso, addEsteria
excessivamente tutelar, burocratico em excesso e radicaleminte nas relacdes
sociais (MARTINS JUNIOR, 2009, p. 2; 4). Haveria, historicamentes dwandes
vertentes de corrupcdo no Pais: (a) a manipulacdo de decisGesapdi fim de
favorecer os interesses econdémicos dominantes e (b) a apropriagdoud®s e de
bens publicos por politicos, seja em beneficio préprio, seja pararxifinento de
campanhas eleitorais, seja, ainda, para favorecimento de intepesteslares de
terceiros (OSORIO, 2007, p.59).

Os indices de corrupcdo que se verificam atualmente no pais sao
desdobramentos histdricos que remontam a colonizacdo e, depois, aopkrngues
ditatoriais em que vivemos, durante os quais as praticas demmasratiruto de lenta
evolucéo cultural que € inerente a conscientizacdo popular — foraagi(GARCIA,
ALVES, 2006, p. 6). A deturpacéo tradicional do poder disseminou uma cultuaeem
eram vistos com passividade geral escandalos piMfictais como a obtencdo de

vantagens ilicitas, “o malbaratamento dos recursos do erario, omdlilp&os principios

1% Comentando a importancia da consciéncia populaspeito dos meios de combate & corrupcao,

Garcia e Alves (2006, p. 6-7) escrevem que “O cdenBacorrupcao nao havera de ser fruto de mera
producdo normativa, mas, sim, o resultado da a@asie uma consciéncia democratica e de uma lenta e
paulatina participacdo popular, o que permitira wpatinua fiscalizacdo das instituices publicas,
reduzird a conivéncia e, pouco a pouco, depurardésss daqueles que pretendem ascender ao poder.
[...] Um povo que, em seu cotidiano, tolera a destdade e, ndo raras vezes, a enaltece, porteedto
governantes com pensamento similar”.
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da Administracdo Publica e o desprezo aos direitos e garantigisliiai e sociais®.
(MARTINS JUNIOR, 2009, p. 2).

E nesse sentido que se fala em um “crescente e persistdniehigibrico de
ética” (OLIVEIRA, 2009, p. 146). Fala-se também em que se vive ssigno do
desencanto: “A palavra da hora é crise — do sujeito, do direito, dagalét economia,
de caréter.”. Nessa perspectiva, “Nao sera exagerado afjurano Brasil, o direito
tem um qué da consisténcia dos coldides e algo em comum com osumird#eito
meio solido, meio liquido, metade vivo, metade morto” (SAMPAIO, 2002, p. 148-149).

Para a antiga Roma, tal concepcéo abrangente de corrupgédo aingae
abarcaria o clientelismo, as recomendagfes de homens publidesaende amigos, a
malversacéo de recursos publicos etc. — funcionava (PERELUAOSORIO, 2007, p.
33-34). Fica certo, diante disso, que, apesar da ideia comum de defiendeac
condutas, a concepg¢do romana nao pode vingar no atual contexto histético-e
normativo vigente, ao menos ndo com essa ambiguidade simbdlica e ic@mant
(OSORIO, 2007, p. 34-35).

Com efeito, sociologicamente, € perfeitamente possivel aesar concepcao
de maus costumes no exercicio do poder publico, de podriddo moral ou de grave
desonestidade funcional. Juridicamente, todavia, a ideia n&o indicanébeumiversal
OU Seguro que a caracterize: num marco ético-normativo, ndo Seyuwenss, por
exemplo, a exata diferenciacdo entre a corrupcdo e a ideiasd® die podef®
(OSORIO, 2007, p. 57; 60; 63).

Até agora se escreveu, portanto, da corrupcdo (de sua etimelatgasua
contextualizacdo no Brasil) em sentido sociolégico, o que, emliwasuficiente,
certamente contribui para uma percepcdo mais aclarada edskade no ambito
juridico'”.

195 Eric Alt e Iréne Luc gpud MARTINS JUNIOR, 2009, p. 6), baseando-se em Haihdémer,
distinguem “corrupc¢éo preta” (aquela néo toleragla ppinido publica e reprimida pelo direito pend8
“corrupgéo cinza” (ndo tolerada, mas praticadasmei®s dirigentes, como os financiamentos ilegais d
partidos politicos) e de “corrupgdo branca” (tadergela sociedade e caracterizada pelo despreztea ¢
regras de valores menores).

1% Da mesma forma, o direito penal utiliza a termi@ para tipificar crimes especificos.

197 Sobre a questdo, Osério (2007, p. 27) complemgura‘De outro, a mesma realidade, a evidenciar
uma concentracao de esforcos em torno de uma pealepecifica, indica a indevida limitacdo do olha
sobre uma complexa situacdo, multifacetaria e temdida, que certamente ndo se encaixa numa
terminologia unitaria tdo carregada e pesada quaotwrupcao publica, com toda a sua carga histé@ric
ideolégica, cultural e normativa”.
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Decomain (2007, p. 11-19) aponta que, desde as Ordenacgdes Filipinagpo direi
local se preocupou com a corrupcao no Poder Publico. Apesar dissojaldahtatela
era levada a efeito por meio do Direito Penal e dos crimesacan&dministracao
Pulblica. Essa protecado, por 6bvio, logo seria vista como insuficearteo tempo, o
legislador passou a se importar com que “os valores desviados do Bblier B ele
retornassem”.

Assim, surge a ideia de improbidade administrativa, que sergesignacao
técnica da chamada corrupcado administrativa, pela qual € promovido dudesento
dos principios basilares de uma administracdo transparente, efieieguanime [...]"”
(RAMOS, 2002, p. 19)

Etimologicamente, do latimprobus aquilo que brota benpio + bho— da raiz
bhu, nascer, brotar), a improbidade se constitui no que € bom, no que tem boa
gualidade. Por assim dizer, figuradamente, utiliza-se o ternaofglar do homem que
tem retiddo de conduta, que é honrado, integro, leal, honesto, castmsoyigue age
com respeito aos bons costumes (GARCIA; ALVES, 2006, p. 109).

Sobre o assunto, Martins Janior (2009, p. 10, grifos do autor) esclarece que:

Na esséncia, a cultura da improbidade atribuiuaorpdnio publico, isto é,
aos bens, direitos, interesses e valores materiaisrais da sociedade, uma
absurda condigdo des nulliusou quica dees derelictaquando em verdade
se trata de incontestavels omniusEssa estrutura réi as bases fundamentais
do Estado como um céncer que, paulatinamente ldagdoente, expondo-o

a mais completa degeneracdo fisica e psicolégeajual o 6bito é apenas
uma consequéncia clinica elementar.

Assim, o termo “improbidade” substitui “corrup¢d¥’ abarcando ndo sé as
modalidades de enriquecimento ilicito (objeto preferido das nojarizalisticas), mas
também, com uma tendéncia ao “alargamento dos tentaculos estatdisisca da
repressdo de multiplas modalidades de atos ilichdsis de ineficiéncias intoleraveis.
(OSORIO, 2007, p. 38).

198 para Bitencourt Neto (2005, p. 122), a Improbidadministrativa abrange a ideia de corrupg&o.

199 Sobre a preocupacdo crescente com a melhoria @iss e combate & corrupcamedtius
improbidade), Ramos (2002, p. 17, grifo do aut@greve que “O Alto Comissariado de Direitos
Humanos da Organizacdo das Nac¢fes Unidas, bem aoBuamisséo de Direitos Humanos da mesma
entidade, tém enfatizado o dever de combate apgiacutendo em vista o fortalecimento da chamada
good governanceou administracdo proba, que seria 0 processo @etd as instituicdes publicas
conduzem os negoécios e recursos publicos em oleaién Estado de Direitaule of law) e imunes a
corrupcgao, voltadas para a promocéo de igualdfuatgiea social”.
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4.2.2. Moralidade e conceito de improbidade

Se j& se pode afirmar que corrupcdo — que cabe melhor a tegende um
estudo sociolégico — e improbidade — que, aqui sim, é categoria jurddEmbora
coincidentes em inimeros aspectos, diferenciam-se desde aalzase necessario que
esse Ultimo conceito seja melhor explanado, através, principalnuasteentes da
principiologia do Direito Administrativo, a fim de se manter a coer&hzitiabalho. No
caso, como logo se percebe, a sustentacéo juridica da ideia de prebidazisobre a
de moralidade.

O estudo apresentado ganhara, assim, dois sustentaculos. Por um lada; obse
se a improbidade comparando-a a moralidade (ou aos demais principicnfese na
eficiéncia). Por outro, exibe-se tal categoria como elemenégrante da estrutura
positiva de nosso direito, notadamente por meio da Lei n°® 8.429/92 (BRASIL, 1992),
conhecida como Lei de Improbidade Administrafivéou, para alguns, a exemplo de
Osoério (2007), como “Lei Geral de Improbidade Administrativa”)eeentualmente,
por meio de legislagéo esparsa.

Com efeito, por mais detalhado que seja 0 conceito a ser obtido, rses&ar
cedo ou tarde, mais ou menos, insuficiente, tendo em vista a “amplaudetecao
conferida aos principios constitucionais norteadores da AdministrBgébca, e
considerando também a diversidade de situagBes que seu texto enquadra neigse conc
(DECOMAIN, 2007, p. 22).

Existe clara dicotomia entre os doutrinadores no cojeto entrpr@bijade e
moralidade. Para uns, aquele primeiro conceito engloba este segumdouipas, é o
exato contrario o que ocorre.

No primeiro grupo, Garcia e Alves (2006, p. 48; 109) defendem que “a
probidade absorve a moralidade, mas jamais tera sua amplitudéadiglipor esta”. A
improbidade, para os autores, ndo se superpde a imoralidade, poia ge tahceito

amplo, que impde que os administradores observem ndo s6 a morahdadembéem

110 Sobre a importancia da Lei, Figueiredo (1995, §). &creve que ela “tem por escopo proteger a

administracdo em seu sentido mais amplo possivela,éem seus variados matizes e representacdes
organicas e funcionais, quase sempre, o alvo deujggéo’, de favoritismos, de ma gestéo; enfim, de

toda sorte de malversacdes e ilicitos”.
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todos os principios e regras regentes da atividade administi@fiventdo surgiria a
figura do agente publico de “boa qualidade”.

Outro grupo de autores defende o justo contrario: a improbidadeseéee de
género imoralidade.

Nesse sentido, comparando probidade e moralidade, Figueiredo (1995, p. 20; 22,
grifo do autor) escreve queA“probidade é, portanto, corolario do principio da
moralidade administrativa

Utilizando os dois termos, a Constituicdo anuncia que sao condutdgutoss
diversos. A moralidade € mais abrangente, mais genérica, ddtamce largo o
suficiente para determinar que todos os poderes do Estado atuenrrfmoof@adrao
juridico da moral, da boa-fé, da lealdade, da honestidade”. A probipadsua vez,
seria uma “moralidade administrativa qualificada” (logo aradgédo voltara a tona) e
vincular-se-ia especificamente ao aspecto da conduta ilicita dinisiador. A
probidade seria, por isso, 0 aspecto “pessoal-funcional” da moralidade adtaistra

Gomes (2002, p. 239; 252) defende que a improbidade se refere a fprozas ti
especificas de malferimento ao bem juridico da moralidadenadrativa, trazendo
junto a si prejuizos materiais e morais a Administracdo Raferindo a tal moral
administrativa, o ato improbo viola o plexo de principios ético-moraisngueia as
atividades desenvolvidas pelo Poder Publico.

Freitas (2008, p. 202; 205), por sua vez, indica que o principio da probidade, que
decorre da moralidade, tem por conteudo a “proibicdo de atos inequivocamente
desonestos ou desleais para com o Poder Publico”. Spitzcozsky (2009 taami&n
defende que, enquanto moralidade € género, improbidade € espécie.

Para Martins Junior (2009, p. 106; 110; 114), o conceito de improbidade, como
decorra diretamente da moralidade administrativa, ndo requer segagvosiiiva do
legislador, abrangendo ainda a “ofensa aos principios reitores danisiagido
Puablica” ou a “regra tutelar de seus bens, direitos, interessdsres”. A probidade é
um dever ligado a moralidade numa relacdo de conteudo-continentesetraia
subprincipio com nitida “funcdo instrumentalizadora”.

Nao se pode concordar, portanto, com os autores da primeira linha de
pensamento. Como logo se analisa, por questao de légica juridica etdepdisitivo, a
improbidade € uma imoralidade qualificada, compondo, em verdade, o nucko mai

interno (e, por isso, mais dificilmente atingido) deste principio.
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A demonstracdo do pensamento de tais autores, todavia, se bemasa preat
construcao tedrica relacional, ndo fala tanto da qualidade doshébsndgerenciadores
da improbidade administrativa. Por que razdes a doutrina desse segundcgimpea
posiciona? O que matiza a improbidade para se tornar um tipo espeddi
imoralidade?

O estudo da matéria avanca por trés momentos histéricos. Nesde, Searzio

Janior (2008, p. 73) escreve que:

A investigacdo concentrada nessa esfera tem oamdeitreproduzir, em
linhas gerais, as trés fases da jurisprudéncialdras a respeito dos atos de
improbidade. A primeira tendéncia é filiada ao itireadministrativo
classico, do ilicito administrativo como infracadsaiplinar, durante a
primeira quadra do século XX. A segunda, no pertpawcobre os anos 50 a
90, caracteriza-se pela primazia conferida ao rratéo penal da matéria,
concentrado no enriquecimento ilicito. A terceirasd, em que nos
encontramos, contempla o ato de improbidade cofoiboilcivil e politico-
administrativo, ja admitindo que a matéria integraampo dos interesses
transindividuais.

Bitencourt Neto (2005, p. 118) anota que o conceito de improbidade significa
“deslealdade, incuria contra o coragdo do sistema juridico-adraiivist. Viola-se,
com tal vicio, os valores fundamentais da atuacdo administrativestddok: que se
sustenta sobre principios.

Para Martins Junior (2009, p. 104; 113; 116), violar a probidade € contrariar o
interesse publico; a improbidade se revela quando o agente rompe ocompPromisso
de obediéncia aos deveres inerentes a sua fungdo. Ser probo éserskiomesto nos
meios e fins empregados, ressaltando-se valores convergentedaadeédeboa
administracéo e de cumprimento de regras da ética interna da Adméuastrac

Fazzio Junior (2008, p.71-74; 170) admoesta que a probidade administrativa se
pode entender sob uma 6tica juridica, uma deontoldgica e outra axiolgipameiro
sentido, delinear a improbidade é esbocar também a ideia de “irfofigande um
dever, o de exercer fungdo pulblica com objetivos pubfitpgiue se volvem sempre
aos direitos republicanos que respaldam o servico publico. No segundo,bvésken

um dever-ser administrativo resultante da coordenacdo dos prirmpgtgucionais da

111 Nesse sentido, o autor escreve sobre o dever atidpde que “Fala direta e imediatamente ao
elemento humano da atividade administrativa. Tedemto certo: o agente publico” (FAZZIO JUNIOR,
2008, p. 37).
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Administracdo. No terceiro, relata-se que o0 agente publico improbo méo ake
entremostrar uma negacao dos valores morais.

Osorio (2007, 22; 113; 125; 306) anuncia que a probidade indica honra,
honestidade e eficiéncia funcional, atributos de fama e boa repufacimmens
publicos. Com isso, “Improbidade equivale a patologia ou disfungdo organizacional
projetada endémica ou individualmente, produzida por transgressbes wvasmati
qualificadas como especialmente relevantes”. A Lei de Improbiflddenistrativa se
presta a tutelar determinados valores relacionados a graadosde honestidade e
eficiéncia no setor publico — com efeito, “Os deveres de honestidfuséacia sdo os
pilares fundamentais da probidade administrativa”.

Diante disso, € comum, repita-se, que a doutrina associe improbidieia de
“imoralidade qualificada”. Ressoa ainda o questionamento: o que cuakfic
imoralidade a ponto de transmuda-la em violacéo a probidade?

A doutrina aqui também nao encontra unissono. Silva (2006, p. 669) defende
que: ‘Cuida-se de uma imoralidade administrativa qualificada. A improbidade
administrativa € uma imoralidade qualificada pelo dano ao eradorrespondente
vantagem ao improbo ou a outrerRara Bitencourt Neto (2005, p. 116), a improbidade
administrativa seria a imoralidade qualificada pela desoleelgtt’. Para Spitzcozsky
(2009, p. 18), improbidade seria uma “ilegalidade qualificada, uma vezaguen seu
bojo a necessidade de configuracdo de dolo” (o que traz a conclusgoe de
diferencial, no caso, seria o dolo, o elemento subjetivo).

N&o se vé razdo nessas licdes. Como logo h& de ser exposto, congotesc
dadas certas circunstancias, também podem configurar improbidadeistrdiiva.
Além disso, adotar tal entendimento é contrariar a expressagwdegal de condutas
culposas para a configuracdo de atos de lesdo ao erario do art.L&0 rda8.429
(BRASIL, 1992). Nesse caso, ou se admite que tal artigo é titooimal — o que ndo
€, nem de longe, a melhor interpretacdo — ou a ideia de tais atdopE® terra, por

resvalarem em absurdo |6gico-juridico. E exatamente o que acontece.

112 0 préprio autor, mais a frente, especifica o qoeerele por desonestidade: “Em outras palavras,
desonestidade administrativa significa ausénciaddeoro e dignidade na execucdo da atividade
administrativa do Estado; ndo é necessaria a prastndesvio de recursos financeiros” (BITENCOURT
NETO, 2005, p. 123).
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Alguns autores analisam a improbidade sob Gtica mais juspdasitiiazzio
Janior (2008, p. 75) defende que o reconhecimento do ato viciado de improbidade nao
passa meramente pelo reconhecimento da ruptura com a legalidadaminés pela
macula aos demais principios constitucionais que |he fazem compasbiz (2007,

p. 87) propugna que a improbidade se convola em uma imoralidade qualificada pel
direito administrativo.

E claro que a legalidadeettius a juridicidade) é essencial para que se
configure um ato de improbidade administrativa. Ndo se cogitanma, dee longe —
apesar de tal afirmagdo restar ligeiramente prejudicada petacdo algo
plurissignificativa da lei —, de tachar improbo um ato cujos pressgpéiicos se
distanciassem por completo da redacao legal. Ocorre que issortardbgode gerar 0
pensamento contrario (sob pena de, mais uma vez, esbarrarmos uedo dbgico-
juridico, que, ao tentar construir um conceito, acaba mesmo por destfos$e) assim,
gualquer ilegalidade, mesmo a mais branda, configuraria improbidade adrnaistra

A solucdo se bem que conjugada com a ideia acima, parece sea fari
Martins Junior (2009, p. 115), que, enfim, disserta que, abrangendo o dano contra
valores morais (ndo patrimoniais) da Administragcéo, a improbidadmigthativa seria
“a imoralidade administrativa qualificada ou agravada pelo relstltdal afirmacéo
acaba por rechacar, de vez, a ideia de que o dolo é essemciijaracdo do vicio sob
estudo.

Dessa forma, pode-se aperfeicoar a imagem ja sugeridasé,i@aui, com dois
circulos concéntricos de tamanhos diferentes: a improbidade conem miais central
da imoralidade; trata-se de seu centro de massa e de graydatieinterno de maior
densidade que, por ocupar o seu exato cerne, figura como suasessadntima e so
se atinge com certa profundidade. A imagem resolve e resunma, &és questdes: a
uma, indica que imoralidade é género, improbidade, espécie; a dua)lulexxgue a
matéria de que se constitui a imoralidade constitui também abidpde; a trés, por
fim, define o ponto de limite entre uma e outra, que, pelo demonstradotr@rse na

qualificagdo ou agravamento pelo resultado.

4.2.3. Improbidade, gravidade da violacdo a principios e espécies de dano
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Se, pelo analisado, é imanente ao conceito de improbidade a inuwalida
qualificada pelaslimensdes do resultattde se a Lei n° 8.429/92, em seu artigo 11,
determina que a violag&o a principios configura improbidade, a concluséo é imediata

Quer-se defender, aqui, a par da caracterizacdo de moralidadenprobidade
que se adotou, que a violagdo a principios descrita pela Lei de Idguebi
Administrativa — que, por si mesma, ja densifica, de inUmeras ragnaimmoralidade
administrativd* — pode assumir consideravel gravidade.

N&o se quer, com isso, descrever thga violacdo a principios (com enfoque
maior, obviamente, ao Principio da Eficiéncia) configure improbidaafgmar isso é
s6 ratificar o seu conceito —, mas sim @ugossivelyerificadacerta gravidadeque a
mera macula a malha principioldgi€ado Direito Administrativo, ainda que culposa —
desde que ocasione danos consideraveis —, venha a configurar a tdidader
gualificada.

E convergindo para isso que Os6rio (2007, p. 114; 179, grifo do autor) escreve
que a improbidade abrange somente os fendmenos de grave desonestidade e de
intoleravel ineficiéncia funcional que se configurem em casas gnaves. Com efeito,

“A improbidade administrativa € a Ultinatio do direito administrativo sancionador, ja
o dissemos a exaustdo, até mesmo pédus constitucional e pelo tratamento
rigorosd*® dispensado a matéria”.

De que forma, todavia, os danos ocasionados pela violagdo a principios podem
ganhar dimensfes tdo graves? Antes disso, alias: que tipos dea daolacédo a
principios pode acarretar? Se, no caso dos artigos 9 e 10 da Leipdebitdade

(BRASIL, 1992), a ideia fica bem clara (os tipos descritosgsenl genericamente a

113 Osério (2007, p. 290) apde que “De um modo ouuteopo desvalor do resultado e da acdo é um
fator determinante na configuracéo do ato improbo”.

114 Dai a importancia de, no primeiro capitulo, terestudado as relacdes possiveis entre principios e
entre principios e regras.

115 Fala-se em “malha” porque se entende que, em @gaiplacéo a um principio em geral irradia efeito
sobre outros — e isso ndo s6 pressupde a ideialidie “interacdes positivas” entre principios, mas
também reforgcaa contrario sensuque cada principio tenha seu contetido especNiessa toada, Freitas
(1996, 77; 2008, p. 215-216) entende que a violagdlgum principio sempre acarreta mécula a outro,
por consequéncia de sua natural interligacdo: ipiDE se “nutrem e se constituem, respectiva e
mutuamente”. Alerta, com isso, que a violagao aatidade nao acontece pela violagéo indireta ougténu
a outros principios: € necessdria a violagao grave.

118 E penfazejo que assim o seja, notadamente dianteqiiétipos da cultura brasileira, que tendem a
perpetuar as estruturas da corrupcdo. Sobre issapao (2002, p. 174) escreve que “[...] 0 sentimen
de impunidade enfraquece a solidariedade e pralidecontravalor societario da corrupcéo, reforcando
discursos que a naturalizam em nosso contextorigisté tradicdo, como habitante, vejam s6, de nosso
mundo da vida, mediante expressfes do tipo “estdangue do brasileiro”, ‘é heranca colonial’ ou ‘é

endémica™.
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imagem de patrim6nio material), no caso do artigo 11, é necessare aqpeofunde a
exegese.

Com efeito, o trato com a teia de principios — sustentada, na lapdabidade,
pelo Principio da Moralidade — € de tal delicadeza e, ao mesmo teragoitudé",
gue esta intimamente ligado a ideia de Interesse Publico, eegdiamnidico-
administrativo'® e, afinal, ao proprio Estado Democratico de Direito e aos valores que
ele quer consagrar. Violar um principio pode, assim, distorcer todgica lde um
sistema”.,

Além disso, como logo se demonstra, ndo resta incOlume a esse tipo de
improbidade o préprio patriménio publico — cujo conceito merece também breve
revisitacao.

A improbidade configura ilicito pluriofensivo, agredindo “pessoa#dipas
publicas e privadas, pessoas naturais, categorias politicas,sdsveias e valores. O
espaco meramente administrativo é muito reduzido para abrigar teelsadilidade
exteriorizada por seu potencial danoso” (FAZZIO JUNIOR, 2008, p. 73).

O combate internacional a corrupcaec(ius: improbidade) ganha tdo grande
propor¢cdo a partir da década de 1990, que se passa a associarnieiggao de
direitos sociais e, mais, a dos Direitos Humanos e ao princiglgd@lade da pessoa
humana (RAMOS, 2002, p. 6; 9). O escandalo causado pela improbidadeirafata a
mais negativamente os direitos fundamentais em jogo por afetag&rtaendemocracia e
a cultura republicana (OSORIO, 2007, p. 311).

Com esse viés, Mello (2010, p. 53) ensina que:

Violar um principio € muito mais grave que transigraima norma. A
desatencdo ao principio implica ofensa ndo apenasma especifico
mandamento obrigatdrio, mas a todo o sistema dewdos. E a mais grave
forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, ocomie o escaldo do
principio violado, porque representa insurgénciatreo todo o sistema,
subversdo de seus valores fundamentais, contunréimissivel a seu
arcabouco I6gico e corrosao de sua estrutura mestra

7 H4 mesmo quem apregoe que o equilibrio entre ipiox se confunde com o préprio objeto das
relagBes de que faca parte a Administracdo. Nemse, frreitas (2008, p. 202) escreve que “0 objer®
relacbes de administracdo nada mais ha de ser doaquealizacdo otimizada dos principios
constitucionais, de sorte a permitir que o vinguhidico se aperfeigoe pelo plexo dos liames waldi
com a vontade, por assim dizer, publica”.

118 Devem-se evitar, assim, “condutas criadoras deparassistema juridico-administrativo”. (DINIZ,
2003, p. 41).

119 para Freitas (2008, p. 201), controlar (e integor®s contetdos juridicos) é saber hierarquizar
axiologicamente, dai decorre que toda “toda e qealcegra juridica precisa, entdo, ser olhada de 8o
desvelar o sistema inteiro”.
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Trata-se do mais grave atentado contra a Administragcdo e esntrases do
complexo administrativo. Combater tal vicio € maneira de almpejar “primazia dos
valores ontologicos da Administracdo Publica” (MARTINS JUNIOR, 2@D9279-
280).

4.2.3.1. Supremacia do interesse publico e regime juridico-

administrativo

Freitas (2008, p. 203, grifo atual), embora o faca ao escrever soh@s atea
improbidade que causem enriquecimento ilicito, menciona que deve haveasseve
penas, por sua “nota de irretorquivel e gravissima hostilidagaradpio do interesse
publico?.

Mello (2010, p. 55) aponta a Supremacia do Interesse Pib{também a sua
Indisponibilidade) como base do regime juridico-administrativo — véol&éria,
portanto, corromper toda a légica juridica de que se cinge o Direito Admiristrati

E nesse sentido que a reiteracdo dos atos de improbidade acabratarsbar
consequéncias ainda mais maléficas ao Estado: existe, adpatiy a criagdo de um
“codigo paralelo de conduta, a margem da lei e da razdo, que pautatiease
incorpora asstandardde normalidade doomo mediut/ma vez iniciado esse processo,
dificil sera a reversao aiatus qud...]”. Comum, nesse quadro, a “proliferacéo desse
fendbmeno degenerativo de cima para baixo”, quando a improbidade do agir de
superiores hierarquicos incitam os de posicéo inferior a fazeesmnm (GARCIA;
ALVES, 2006, p. 10-11).

Nada impede que haja improbidade por violacdo aos outros principios da
Administracdo Publica, desde que haja méacula também a moralidesia &iteira,
apesar de se afastar o supramencionado dano material, aprexd@ansprobidade um

120 Rocha (1994, p. 202) faz o alerta de que “A cagdispadministrativa faz com que a Administragio
particularize-se. Sua pratica configura a sobrggosilo interesse particular sobre o interesseqmibli

21 para ele, Interesse Publico é o “interesse do”tattp “préprio conjunto social’, embora ndo se
confunda com a somatéria dos interesses peculigresada individuo. Apesar disso, € necessario, sim,
gue se levem em conta os interesses particulagegmeto compleigdo do todo. O que néo se deve éazer
uma “separacao absoluta entre ambos” (todo e pkjc devendo-se, antesacentuar que o interesse
publico, ou seja, o interesse do todo, é “funcaoatificada dos interesses das partes, um aspecta
forma especifica, de sua manifestacdo” (MELLO, 2@l(®9, grifo do autor). Com isso, o autor define
Interesse Publico coma ‘interesse resultante do conjunto dos interesaesog individuopessoalmente
tém quando consideradesn sua qualidade de membros da Sociedade e pelpleffato de o sereim
(MELLO, 2010, p. 61, grifo do autor).
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“dano mensuravel, num horizonte histérico, a moralidade administratifiREITAS,
2008, p. 206).
Em sentido convergente, Moraes (2004, p. 123) prescreve que:

A moralidade administrativa esta associada, fitiatimente, a prossecucéo
do interesse publico em razdo do qual se atribuicanpeténcia
administrativa, de que ndo de pode afastar e, mlketgidamente, a atencéo
pelo agente publico titular desta competéncia, alergs como veracidade,
honestidade e lealdade e confianca, na expectiivaie sua conduta, sob o
ponto de vista ético, seja a de um homem comumcesd, honesto e leal,

em que se possa confiar, e consentdnea com ogvaocialmente aceitos
naquele momento.

Interesse publico e moralidade, concentrada na figura da improbidé@ie, es

assim intimamente conectados.

4.2.3.2. Ideia de Democracia e confianga no Estado

Rocha (1994, p. 181; 183, grifo atual) entende que a Democracia ndo pode
sobreviver (ou mesmo ser efetivada) no seio de uma compleicéo warfdasapegada
da Moral construida e respeitada pela sociedade”, tendo em vistl sgséncia
daquele regime politico a realizagéo do “principio da liberdade e a gataribertacédo
como experiéncia transcendente do homem na aventura da vivéncia comoe% out
Demonstra-se, com isso, que “0 sistema democratico fundamentdeggtinadade, a
gual se compde com o elemento da moralidade publica socialmente afirmada”.

A autora ratifica que “é o acatamento da moralidade administratomo
principio de Direito que dota o sistema de legitimidade, o que exadesa qualificacao
legitima do Poder do Estad&’(ROCHA, 1994, P. 191).

Mais a frente, arremata que o ato ou 0 comportamento publico aldgaatu
ruptura a moralidade agride “o sentimento de Justica de um povo a solo brasdo
da desconfianca ndo apenas o ato praticado pelo agente, [...] masirasthaigao
Plblica e o proprio Estado, que se vé questionado em sua propfiaajiret®®
(ROCHA, 1994, p. 208).

122 sampaio (2002, p. 150, grifo do autor) disseri ‘ths estatisticas de criminalidade, de sonegadgio,
corrupcgao e, o que é mais sério, o sentimento gkremio da impunidade desmontamuetoritas”

123 Osério (2007, p. 25) escreve, no mesmo sentide, “guconfianca publica dos governados nos
governantes ou administradores € uma das chav@stdma democratico contemporaneo”.
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Farias (2002, p. 84), ao estudar Improbidade, desenvolve a ideia de “ugsurpaca
dares publicd. A partir dessa concepcdao, faz consideracfes de duas ordererdrim
entende que a improbidade administrativa, mais que apresentar uno gsgddato-
legal, insere-se inerentemente na politica de uma sociedade sob regimeaegtiblic

Em segundo lugar, com muito mais relevo para o raciocinio agundixipe
menciona-se que tal “usurpacédo”, longe de estar adstrita meeaate@mbito material,
tem também por referéncia “seus resultados, de dimensfess sogaliticas muito
mais amplas, com consequéncias deletérias para o regime & gaciedade como um
todo”. Assim, a nocao de improbidade transborda o conceito “tradiciomdil-lege
coloca sob uma otica politica “mais ampla” (FARIAS, 2002, p. 84).

Dessa forma, a persisténcia da Improbidade representa amdeaxiaténcia
mesma da Republica, tendo em vista que implique a utilizacdo dodmenmcem prol
de interesses particulares, “promovendo a desagregacdo do espaco ublico
adulterando a confianca no outfpesta Ultima, como elo social basicogimentoda
vida republicana®. (FARIAS, 2002, p. 87).

Alves (1994/1995, p. 136, grifo atual) também comenta que o principio da
moralidade administrativa, concatenando “positivos imperativos e agiomaturais”,
acaba por desabrochar “as pétalas da exigéncia social comoacomdpgrescindivel
para o asseguramento cfadibilidade administrativa®’.

Freitas (2008, p. 199) também aproxima moralidade e democracia:

E que a insercdo de preocupagdes com a moraligadegsa esteira, com
justica material) no ambito do Direito positivonte de destrui-lo, constitui-
se condicdo sine qua noh para a sustentacdo democraticamente

fundamentavel do Estado, apesar das dificuldade&l&rs pela ambivaléncia
extrema do Direito contemporéaneo.

124 Anoveros &pud ROCHA, 1994, p. 203) pensa contrariamente: “aupgdo ndo é uma sequela
inevitdvel da democracia. Mas é acompanhante tebda poder. E, portanto, também do poder
democratico, embora em medida muito menor do qeadpio governo é autocratico”.

125 Rocha (1994, p. 205) anota que “A corrupcdo natarai confianca do povo apenas nos governantes,
mas também nos servidores administrativos”.

126 Nessa tonica, Ribeir@pud FARIAS, 2002, p. 90) escreve que “quando os is&&e privados e 0 bem
comum entrarem em conflito, de duas uma: ou a dragenpolitica serd capaz de fazer, uma vez mais, 0o
egoismo desviar-se, por uma complexa rede de ¢atd@isngendrar o bem comum, ou este Ultimo falird,
em favor das vantagens particulares”.

127 34 adiantando a importancia do respeito ao pimadia eficiéncia para a construcédo desse ideal de
confiabilidade, Oso6rio (2007, p. 44, grifo no ongi) ensina que “A confianca ou toust entre
administradores e administrados, que estd no amrdgd democracias contemporaneas, exige a boa
gestao publica [...]".
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Moreira (2007, p. 100, grifo do autor) também reconhece haver um “lago
incindivel entredemocracia e moralidadeafirmando que “o prestigio a moralidade em
sentido amplo € inerente a um Estado Democratico. Ousariamaaniteagliafirmar que

se trata dpressupostale verdadeiro governo democratico substancial [...]".

4.2.3.3. Dano moral

Entender o dano moral como consequéncia de atos de improbidade pressupte
uma revisitacdo do conceito de patriménio publico.

Decomain (2007, p. 29) aponta que a proépria titularidade do patrimdnio publico
ndo pode ser observada sob perspectiva do Direito Privado, mas simfidalsiade
ou destinacéo, sob perspectiva comunitaria, coletiva, tipica dicoD®@blico, portanto.

Tal patrim6nio detém titular, mas se destina ao atendimentoal&fides publicas, de
interesse de toda uma coletividade.

Nesse sentido, insta esclarecer que a probidade € verdadeiro waloal c
fundamental a uma sociedade e a vida social. Sua concretizac@asseragualquer
interesse individual: trata-se de “bem juridico meta-individg@ElIVEIRA, 2009, p.
246-247). A probidade estad entre os “bens juridicos da coletividade, batisogur
universais e difusos” (OSORIO, 2007, p. 305). Com efeito, a probidadeiacd@ (dos
agentes) conforme a probidade apresentam elementos caraoteridtis direitos
difusos (DECOMAIN, 2007, p. 27); trata-se, por assim dizer, de direitoicpubl
subjetivo (MARTINS JUNIOR, 2009, p. 102).

Garcia e Alves (2006, p. 265) elaboram o alerta de que os concelodridee
de patriménio publico ndo foram aplicados com rigor técnico pelodegisl Tratando-
se com inconsisténcia terminoldgica, 0s termos merecem sgréiéelos por meio da
andlise damens legis tomando-se mao de critérios “teleoldgico-sisteméticos de
integracdo da norma”. Com isso, definem que:

Patriménio publico, por sua vez, é o conjunto deshkeinteresses de natureza
moral, econdmica, estética, artistica, histéricapbiantal e turistica
pertencentes ao Poder Publico, conceito este éatdd art. 1° da Lei n°

4.727/65 e da dogmatica contemporanea, que identfiexisténcia de um
patriménio moral do Poder Publico [...].

Dessa forma, o Supremo Tribunal Federal, no Recurso Extraordinario n°

170.768 (BRASIL, 1999) entende que a moralidade, da forma como sevénsorart.
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50, LXXIII da Constituicho (BRASIL, 1988), depara ndo sé o patriménio
caracteristicamente material do Poder Publico, mas tambémrim@ab moral, o
cultural e o historico.

O artigo 11 da Lei de Improbidade se dirige a tutela de kmaselgicas da
Administracdo, realcando os “valores imateriais integrantesede acervo com a
censura do dano moraf®. Nesse caso, constréi-se até mesmo a imagem do “dano
moral presumido” (MARTINS JUNIOR, 2009, p. 280; 358).

As pessoas juridicas também detém conceito social baseado eomBaaga®,
reputacdo, imagem e preservacdo de suas marcas e simbologysadpechamada
honra objetiv&® (FONTELLA, 2008, p. 16-17). Além disso, deve-se perquirir também
da ocorréncia de dano moral de natureza subjetiva (dor fisicaad) ndo que se extrai
gue, mesmo sendo evidente que a pessoa juridica ndo o pode experimeistaig dar
analise deve-se volver para a coletividade, que sofre com o danausbess juridicos
de natureza ndo-economica (GARCIA; ALVES, 2006, p. 448).

Poder-se-ia dimensionar aqui, portanto, uma ideialateo moral publict™:
independente do dano material (ao eréario), o ato de improbidade que violeaniEa
principios pode ocasionar tantos danos sociais (e culturais, econ8f@to} que, por
si mesmo, merega severas puni¢cdes. Afasta-se, com isso, sideetesla verificacao
de um dano material imediato e, a0 mesmo tempo, adianta-se adpeidsta de que
atos culposos por violagdo a principios também merecem a repriguidalente a

improbidade administrativa.

128 A esse respeito Freitas (1996, p. 67) escrevetayfigura do dano moral precisa ter os seus copsrn
melhor definidos e objetivados, sendo, no entaintybitavelmente, dela que se cogita nas hipéteses
ilustrativas do art. 11.”

129 Nesse mesmo sentido, Gomes (2002, p. 265) admpestéAssim, temos que o ato de improbidade
administrativa pode ferir também um interesse mdoaénte publico, traduzido na sua honra objetiaa,
confianca e respeito que as pessoas devem dekietando havendo motivo plausivel para a recusa do
ressarcimento”.

130 Sobre 0 assunto escrevem Garcia e Alves (20084Pp, grifo dos autores): “E indiscutivel que
determinados atos podem diminuir o conceito daggegsidica junto a comunidade, ainda que néo haja
uma repercussao imediata sobre o seu patriménistifitio o dano moral, devera ser implementado o seu
ressarcimentintegral, o que sera feito com o arbitramento de numerimopativel com a qualidade dos
envolvidos, as circunstancias da infracéo e a séitedo dano, tudo sem prejuizo da reparacéo ddasper
patrimoniais”.

131 Garcia e Alves (2006, p. 448.) utilizam a expresg3ano moral coletivo, o qual encontra previséo
expressa no art. 1° da Lei n® 7.347/85, com a &éeddeterminada pela Lei n® 8.884/94.”.

132 Figueiredo (2008, p. 254, grifo do autor) revale @ entendimento do assunto deve passar poreecort
epistemolégico: o fenbmeno pode ser estudado $dibaada sociologia, da psicologia, da economia etc
mas, no caso, o enfoque deve ser juridico.
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Ribeiro @pud FARIAS, 2002, p. 93) faz alerta para a falta de verdade em
associar improbidade exclusivamente a dano material, com visdo enguluree
reduzindo o fenbmeno a uma questao de propriedade, de direito real ntlgeesdos a
l6gica capitalista. Com isso, ensina que:

[...] ndo é apenas um bem, no sentido usual —tBtoes que o capitalismo
atribui a esse termo. Ele é bem num sentido tamb@&nsobretudo, moral,
ético: ndo apenas uma propriedade, mas algo mmsgive se contrapde ao
gue é visto como mal ou, pelo menos, como mau.id?o; se é bom ter,
como bem comum, a coisa publica, entdo o investioneela ndo é apenas
econdmico.

Torna-se necessario ndo pensar a sociedade petoadmi da
economia. A vida social € mais do que a econémica.

[...] O problema é que entendemos a corrupgdo -cduorto:
deslocamos um problema de direito constitucioraketacdes sociais no que

elas tém de mais constitutivo, para uma questdalpde atentado ao
patriménio. Privatizamos, de novo, o publico.

N&o obstante sua independéncia, o dano moral pode acarretar tanmkesn ba
patrimoniais (GOMES, 2002, p. 264).

4.2.3.4. Dano material

As consequéncias da improbidade por violagdo a principios nao se
circunscrevem meramente a fatores sociolégicos ou imategaerberam diretamente
sobre a economia. Se a ideia de crédito conforma améalgama de tempo e, printgpalme
de confianga, € natural que, de uma forma ou de outra, as financas de um Estado minado
internamente pela improbidade seja ora direta, ora indiretamente afetada.

Se tal argumento seria desnecessario, diante do que ja se expds, ao
convencimento de que a violacdo grave a principios, enquanto improbidademgera
consideravel variedade de danos, servira, ao menos, para, aproxosladodanorais e
materiais, atrair o olhar daqueles que insistem em assauiigsaciavelmente
improbidade e lesdo ao Erario.

Além do equilibrio social, o conceito de que gozam as pessoasgsridé
direito publico influencia uma série de negociagcbes (nacionais mdoienais),
notadamente em relagdo a 1) organismos internacionais que possauserfor
empréstimos ao Brasil; 2) a atuacao de investidores, “antguefe emisséo de titulos

da divida publica para captacdo de receita”; 3) a formacéo deriparentre Estado e
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iniciativa privada e 4) empréstimos e moratéria de dividas igteexes com outras
pessoas juridicas de direito publico (GARCIA; ALVES, 2006, p. 447).

Ressalta-se, nesse contexto, o fenbmeno da migracdo do investxiento,
caro a um pais em que a “poupanca agregada domeéstica” ssjsaesaesperdicam-se,
por conta da improbidade, bilhdes, que poderiam ser aplicados em saludea@ducac
seguranga publica (FONSECA, 2002, p. 46). No ambito empresarial, pmplexe
indices elevados de corrupcdo acabam por afastar investidoraaditrais, forcando,
por vezes, rumos nao tdo desejados & economia. (OSORIO, 2007, p. 32).

Estabelece-se, assim, uma relagdo simbidtica entre corrupe@tiug
improbidade) e o comprometimento a direitos fundamentais do indi¥idgerando
elevado custo social, desproporcional, alias, ao eventual ganho particutayente
improbo. Com isso, a precariedade de recursos aumentard, tendo eardinstauicao
de potencial ingresso. Um regular funcionamento econémico exigspér@&ncia e
estabilidade, o que atrai e estimula investimentos, acarretances@noento com o0
aumento do fluxo de capitais. Com a diminuicéo da receita tribvt@aacomida pelos
atos de improbidade —, as politicas publicas ficam comprometidasGBARLVES,

2006, p. 19; 20) e a propria carga tributaria, por isso, autffenta

4.2.4. Revisitagdo do elemento subjetivo dos atos de improbidade por violacao
ao carater principioldgico do Direito Administrativo

Revisitar, nesse momento, o elemento subjetivo dos atos de improbidade
administrativa por violacao a principios tem uma funcéo anaforica e outra catafori

No primeiro caso, presta-se a dissolver os ultimos resquiciddvitta sobre o
conceito de improbidade proposto: se ndo se pode mais aceitar que sEsrfenieas
dolosas persistam em nosso direito (mas também as culposa$, gedifies-se que é o

resultado o que importa. Nao obstante ser isso verdade, nédo ag dgesiie logo, um

133 Garcia e Alves (2006, p. 19) acusam os seguirddsd “Conforme conclusées exaradas em estudo
realizado pelo Banco Mundial, publicado na reviggga n® 1.491 de 14/03/2001, acaso diminuidos os
niveis de corrupcdo pela metade, acarretariam alesducdo dos seguintes fatores de arrefecimento
social: a) mortalidade infantil — 51%; b) desigwald na distribuicdo de renda — 54% e c) porcentagem
populacdo que vive com menos de dois délares por d6%.”.

134 Sobre 0 assunto, conferir Harada (2009).
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modelo de responsabilizacdo objetiapois as sancdes da Lei de Improbidade
Administrativa sdo assaz rigidas, e feriria a proporcionaltéfagiee absolutamente se
prescindisse de dolo ou de culpa para a configuracéo de atos daquela’fatureza

No segundo caso, adiantamos parte do que ainda se vai estudar. Caso a
modalidade culposa ndo fosse admitida, a tutela, por meio da Lei debidgule, do
principio da eficiéncia ficaria imensamente prejudicada, pois,né@meras situagdes
(sendo em todas), a sua violagcédo ocorre com estemressdesle diversas naturezas: a
prova do dolo, entdo, seria imensamente dificultada, e o controle daqueléceita
quase que totalmente esvazidtlomunizando-se atos (e, principalmente, agentes) que,
infectados de improbidade, fazem tremer tectonicamente as [EseBireito
Administrativo, trazendo danos terremdéticos a sociedade, como jause, Wnais

adiante, aprofunda-se.
4.2.4.1. Conceito de dolo e de culpa

Ross (1975, p. 6) parece estudar a culeatiiis: o elemento subjetivo das

conduta8®) de duas formas. Primeiro, como um sentiméhtque surge &ds a

135 Gomes (2002, p. 255) disserta que “Atualmentémjarobidade] alarga ainda mais suas fronteiras,
desapegando-se, de pouco em pouco, dos seus nwtgieais, vale dizer, eminentemente subjetivos e
com acentuado apego a teoria da culpa aquiliamap ra objetivacdo (isto é, a responsabilidade
objetiva)”. Bosco (2004, p. 208) também reconhege existe uma tendéncia de parte da doutrina a
reconhecer que a violagdo ao art. 11 da Lei dedhigade Administrativa implica responsabilidade
objetiva, pois decorre de inobservancia de devétigo criado pela Constituicao, independendo, ,fas
vontade do agente. Maularie e Ayn@pyd PEREIRA, 1993, p. 74) mencionam uma “culpa virtual
guando a culpa resultaria do proprio dano — aquiesponsabilidade prescindiria de culpa, sendo
substituida pela teoria do risco.

13 Como se descreveu alhures, o presente trabalhe levdr em consideracdo tal afirmacdo, sem,
todavia, nela se aprofundar: ndo é o cerne do@stiedindolecaeteris paribusrepita-se a exaustao.

137 Admitindo a responsabilidade objetiva, os acérddms Recursos Especiais n® 717.375 (BRASIL,
2006), n° 708.170 (BRASIL, 2005), n° 880.662 (BRIAS2007). Exigindo o dolo para configuracao da
improbidade, o Recurso Especial n® 480.387 (BRA30U04).

138 Osério (2007, p. 410), dissertando sobre o capurtigo 11 da Lei de Improbidade, posiciona-se no
sentido de que “Esté claro que, no marco do tipeisaador examinado, a tese defensiva ficard aatra
na auséncia de dolo e na falta de previsdo dwiltalposo”.

139 A ideia aqui, portanto, surge ainda indiferenciddla todo modo, conforme escrevem Garcia e Alves
(2006, p. 281), “O elemento subjetivo que defla@graste elo de encadeamento légico entre vontade,
conduta e resultado, com a consequente demonstdacéolpabilidade do agente, podera apresentar-se
sob duas Unicas formas: o dolo e a culpa”.

190 Maularie e Aynésgpud PEREIRA, 1993, p. 64), versando sobre a origemadfigica de “culpa”,
ensinam que a palavra “é uma nocdo moral, colhidia gvidéncia, imediatamente ressentida por todos,
salvo nos casos limites ou pelas consciénciaso®ai.
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consequence of an offefic®isso hdo de se ocupar outras ciéncias humanas; néo
interessa ao mundo juridico, ao menos nao para a fundamentacao do presente trabalho.
Depois, estuda-aa’s a presupposition of responsibility for it3obre o assunto,

disserta que:

Here guilt has to do with the perpetrator’'s stafeind at the time of his act,
and the statement that A is guilty is a claim te #ffect that his mental state
satisfied the requirements which are necessarhifoact to impose a burden
of guilt upon him, and make him responsible andléao punishmeniThe
actual requirements are fixed by the normative gmstwhose rule has been
violated

[...]
It is that he has thereby brought himself into ¢fteation where, by

virtue of the normative system that he has violabedis to be shown ill will
in the form of disapproval or more tangible reaaso He owes it to society,
one might say, and specially to the injured pattybe subjected to their ill
will and to afford them an outlet for their anggROSS, 1975, p. 6, grifo
atual).

Dolo entende-se, assim, como a “vontade livre e consciente dirigréawdtado
ilicito, ou mesmo a mera aceitacdo do risco de produzi-lo” (QARALVES, 2006, p.
281). Segundo Pereira (1993, p. 65-66, grifo do autor), a concepcéo ha-stogharnga
além da ideia de animo de prejudicar, vindo a contemplar também o dipnecto
danoso, com aonsciéncia do resultade- para se caracterizar o dolo basta se verificar
se 0 agente “procedeu consciente de que 0 seu comportamento podesa/cgro
que poderia ser averiguado por meio dos elementos externos da conduta d&*agente

A doutrina penalista parece ser a que mais e melhor desenvolveeremnghf
entre dolo e culpa. Domingo (1960, p. 288) diferencia culpa de dolo baseagho-se
dois critérios: no dolo a relacdo moral de causalidade abar@ntogou seja, no dolo,
o resultado tem que ser querido, desejado, enquanto tal ndo sucede rMa sapado
critério diria respeito ao fato de que, no dolo, o resultado rabtedio precisa ser

efetivamente produzido; na culpa, sua producéo é necessaria e imprestindivel

' Osério (2007, p. 293) menciona uma ideia diferemée dolo. Tratar-se-ia do chamado “dolo

administrativo”, que vulnera de modo intoleravelirezoavel normas administrativas: “Quando se
percebem sinais de méa-fé, ou de ignorancia inegelisdgrosseira, emergem sinais de atuagdo dolosa.
Nao se trata de um dolo tradicional, uma inteng@essariamente ostensiva, ou vinculada a perseguica
de objetivos de enriquecimento indevido. O dolo qiee aqui se cogita é mais sutil, sofisticado,
delineando posturas autoritarias, prepotentesativag, rancorosas ou simplesmente estdpidas”.

42 Domingo (1960, p. 230, grifo do autor) define eylpermo genérico, comda“situacion factica de la
voluntad consciente de uma conducta racionalmeeligrmsa, innecesaria y no permitida, que, a su vez
ha sido causa eficiente de un evento contrario r@al® y no querido.Mais a frente, o autor continua:
“por ser la culpa la culpabilidad basada en la vahnedad de una conducta racionalmente peligrosa,



90

Mas, afinal, o que é culpa, enquanto categoria diferenciada do dolo?

Cotejando doutrinadores brasileiros e internacionais, Pereira (1993, p. 69-70,
grifo do autor) termina por definir culpa comerfo de conduta, cometido pelo agente
que, procedendo contra direito, causa dano a outrem, sem a intencéo de prejudicar, e
sem a consciéncia de que seu comportamento poderia cduga-lgolacdo a uma
norma de conduta, assim, € um “fator de harmonia social”; a sueedésuba* — que
se da por ato voluntario e de consequéncias previsiveis — “desequitibnai@éncia
coletiva”.

A afirmacdo, por certo, ganha dimensdes ainda maiores na se&aedo
Publico.

A culpa (no sentido estrito), por sua vez, se caracteriza “pdiagov@luntaria
de um ato sem a atencao ou o cuidado normalmente empregados \raypeyitar o
resultado ilicito” (GARCIA; ALVES, 2006, p. 281). Trata-se de voatditecionada ao
fato (por exemplo, no Direito Administrativo, a dispensa de umadéamia embora o
resultado possa nédo ser desejado pelo agente; culpa € “omissao @lecidiliga
observancia da norma de conduta administrativa, ou seja, a negligéngant® @m
observéa-la, com resultado ndo querido, mas previsivel” (FAZZIO JENEDOS, p.

81). Nao hé trangressao voluntaria ao ordenamento, mas violam-se dercwEdado

que pessoas “conscienciosas e judiciosas” deveriam observar (OSORIO, 2007, p. 294).
E urgente que se frise, todavia, que a conceitua¢éo, como acinaa, pair

ainda sobre campo de inadmissivel generalidade, notadamente diantiegddodesum

vicio juridico — a improbidade — que se define exatamente pela orfitegativa)

dos resultadd¥. Diferenciam-se, assim, graus diversos de culpa. Quer-se cimar

iSso, que, se o ato ha trazido uma grande quantidade de dano — e, tonpaowaacao

a probidade chega mesmo a configurar subversdo ao ideal denooefatieve-se

analisar com rigores a atuacao (e o grau de culpa) do agente.

mientras mas entidad tenga la racionalidad delgrelj mayor sera la intensidad del nexo de causdlida
moral que existe entre el individuo, o, mejor agmtre la situacion factica de su voluntad y la cactd
que ha de ser causa eficiente, aunque materialedahto dafioSqDOMINGO, 1960, p. 318-319).

143 A tal desobediéncia aconteceria de duas formameRo, por negligéncia, quando inexiste certa
“atividade que teria evitado o resultado”; deppis; imprudéncia, ao se agir “precipitadamente on se
prever integralmente as consequéncias da acao’EFER 1993, p. 70)

144 Alimena @pud DOMINGO, 1960. p. 319) ensina que a medida daacsk encontraria, a0 mesmo
tempo, no grau de imprudéncia do agente, na exiathsgrevisibilidade @a gravidade do efeito nédo
previsto.
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Nesse sentido, Weill e Terrapgud PEREIRA, 1993, p. 66) afirmam que as
nocbes das chamadas culpa intencional (dolo) e nédo intencional (negligén
imprudéncia) sdo assimiladas também em seus efeitos, “m&s diversidade néo é
sem incidéncia em matéria de responsabilidade delitual”. Dess®,f“0 grau de
gravidade da culpa ndo é sem consequéncia, seja no que concahi@cad@do dano,
seja, sob aspecto juridico [...]".

Rodiere (1952, p. 51) afirma que a perquiricdo dos niveis de gravidadéeda
apresenta um interesse pratico, embora ele ndo apareca eprinm@iga analise: ndo
imporia todo tipo de culpa, mesmo levissima, o dever de reparar o dano causado? Diz-se
que sim, mas ha excec¢bes. O entendimento do nivel de culpargesigante quando
“la responsabilité n’'est pas attachée a la comission d’'une faute quelconque& taais
reconnaissance d’une faute affectant une certaine grawibéjuando fa réparation du
dommage varie suivant la gravité de la faate

Pereira (1993, p. 71, grifo do autor) diferencia culpa grave, culpa leup@
levissima: no primeiro caso, “embora n&o intencional, seu autorgeeref’ causar o
dano, ‘comportou-se como se o tivesse querido’, o que inspirou o adgmadata dolo
aequiparatur”, no segundo, haveria falta de “diligéncia média”, observavel por um
“homem normal”; no terceiro, o padréo de cuidado escaparia do padrém madium
“diligentissimo pater familidguardaria.

A culpa grave se conforma, assim, como uma espécie de “categpesor”,
oriunda de violagdo grosseira ou especialmente intensa de deverdso®bjde
cuidado. N&o se trata de qualquer inobservancia dos deveres de boatealfimi mas
sim de enganos que, a transparecerem culpa manifesta, graduadgraus aeais
elevados, ferem a racionalidade e os padrdes objetivos adequados ¢d@ alos
agentes publicd® (OSORIO, 2007, p. 294).

Domingo (1960, p. 321), rechacando a ideia de culpa levissima (alasera,
ali, de matéria penal), escreve sobre a culpa grave que:

[...] pero si el sujeto ha querido conscientemente unadwcta que
racionalmente se presentaba como bastante peligm@ahaberle indicado

145 Em livre traducéo:“A responsabilidade ndo se ctenao cometimento de uma culpa qualquer, mas ao
reconhecimento de uma culpa que implica uma ceatddpde”. Em seguida: “a reparacdo do dano varia
conforme a gravidade da culpa”.

16 Garcia e Alves (2006, p. 284) definem que a cgl@ave “se consubstancia na n&o previsibilidade de
um evento que o seria pelos homens diligentespmmnedveis, qualidade esta indissociavel dos gestore
da coisa publica”.
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su experiencia la frecuencia con que de condudtasases se han derivado
eventos dafiosos, no cabe duda de que su culpahiltdenbién a titulo de
culpa, porque el evento no lo ha querido, tendra imensidad mayor y nos
encontraremos ante una culpa grave, proxima al daoya por razén de la
representacién concreta del evento [...], sino pagsu voluntad ha querido
algo de lo que con grandes probabilidades se habeaseguir el resultado
dafosd...].

Rodiere (1952, p. 53) relata que a “faute lourde” se distingue do dolo por ndo
haver, no primeiro caso, vontade de produzir o dano. O autor reconhecdisjiirgcao
€, por vezes, mitigada na pratica, tendo em vista os velhos brocarttoagiea culpa
dolus est e “culpa lata dolo aequiparattir Persiste, todavia, na diferenciat&o

“guelle que soit I'impéritie ou I'incurie de I'agent, sa faute n’est pas intentionf&lle”

4.2.4.2. Violacado a principios e culpa grave

Definir se a violagdo improba a principios tempera-se por dolo ocufpa €
matéria de debate e de pouco consenso na doutrina. Boa parte dasdaftorde que
s6 condutas dolosas merecem repre$alidldo €, entretanto, a tese que merece
prosperar.

Um dos argumentos para a fundamentagcdo de tal tese é a resEga@Codm
efeito, se se ativer a uma interpretacéo literal, somente o art. 10 da Lei n°® 8.4@892 pr

7 Em tradug&o livre:“Seja qual seja a impericia ou a incuria do agsniculpa n&o é intencional”.

148 De todo modo, o autor parece indicar um outro @alet contato entre uma e outro: a culpa grave faz
presumir — de forma ilidivel, todavia (e aqui, poitb, a importancia de manter separados os reglages
duas categorias) — o doldl a paru intolérable que I'auteur de fautes lousdarguant de sa sottise ou de
son extréme maladresse, laisse a la charge dectame la preuve de son dol et qu’il esquive aidsi |
conséquences de sés intentions malicieuses. La lfawde fait présumer le dol et comme aucun tegte
déclare que cette présomption est irréfragablefailt permettre a I'agent de prouver qu'il n'a point
commis de d8I(RODIERE, 1952, p. 53). Em traducéo livre: “Paredntoleravel que o autor de culpas
graves, alegando sua loucura ou sua extrema falfaitd, deixe a cargo da vitima a prova de sea dol
que, assim, ele se esquive das consequéncias sintracdes maliciosas. A culpa grave faz presomir
dolo e como nenhum texto declara que tal presu@gaitidivel, deve-se dar a chance ao agente deapro
que nao agiu com dolo”.

149 Com tais ideias trabalha Decomain (2007, p. 14@aecia e Alves (2006, p. 283). Também nesse
sentido, Bitencourt Neto (2005, p. 114; 192; 1943ima que, para a configuracdo da improbidade por
violagdo a principios, basta a verificacéo da cénsia desta afronta. Com isso, afasta a possbliidie

ato culposo, mas atrai a ideia de dolo eventuad &Ssim ndo fosse, com toda certeza tornar-se-ia
inaplicavel o art. 11, uma vez que dificilmentecsaseguiria provar a efetiva vontade do administrad
de violar os principios administrativos”. Fazziaidil (2008, p. 81-83) relata que o dolo — inclusie
artigo 11 — é insito ao que se quer chamar dedatnprobidade”. Os atos culposos de lesdo acoerari
expressamente admitidos pela Lei de Improbidade ikdirativa, seriam, em verdade, “atos de
improbidade por assimilacdo”. Apesar disso, o aptmece admitir a modalidade matizada pela culpa
grave, pois, nesse caso, € equiparada ao doloegtdp portanto, parece residir mais na terminaldgi
que na substancia.
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expressamente condutas culposas. Por &ssontrario sensunem o art. 9° nem o art.
11 poderiam admitir a modalidade culposa.

Tal argumento é facilmente lancado por terra. De fato, adatiai padece de
inUmeros vicios redacionais e de incoeréncias (DECOMAIN, 2007, p. @lgifddo
(1995, p. 14) também reconhece inumeros defeitos técnico-juridicos na redacgéo legal.

Com efeito, o anteprojeto da Lei de Improbidade, oriundo da Presidéncia, nasceu
com apenas 13 artigos. Ao chegar ao Congresso Nacional, “receisedenteezentas
emendas e transformou-se no Projeto Lei n® 1.446/91, sendo ampliado pdrgo30 ar
depois reduzidos aos atuais 25 dispositivos” (BOSCO, 2004, p. 121). Nao é, por isso,
dificil que se encontrem inconsisténcias dentro da propria Lei (fi@co@ sintatica
interna”) e mesmo fora, com relacéo ao sistema juridico empsutes e em seu todo
(“incoeréncia sintatica externa”) (SAMPAIO, 2002, p. 165-166).

Nesse contexto, exsurgem dispositivos patentemente contraditéridisose
desapaixonada e cientificamente, pois, no préprio processo de produtativey para
que resultasse exitosa sua tramitacdo, “varias antinomias edddbs foram sendo
inseridas para viabilizar que grupos rigorosamente rivais votagsenunissono”
(FREITAS, 1996, p. 68).

Deve-se, assim perseguir um critério objetivo de interpretagégiipndo-se a
mens legisndo amens legislatoris:*Ao invés da ‘intervencdo minima’ prépria do
direito penal, no dominio da improbidade impde-se a ‘intervencdo maxdma’
legislador na conformacé&o do sistema [...]". (OLIVEIRA, 2009, p. 150; 238).

E nesse sentido que, na divida, “deve-se decidir a favor da concretizacéo sensata
do principio da probidade”, garantindo “plausibilidade, coeréncia e efmtiot
(FREITAS, 2008, p. 205).

As aporias da Lei n° 8.429/92, resultantes da ambiguidade exacerlolda e
ceticismo originario, impdem ao intérprete que resolva a matgriafavor da
“plausibilidade, da coeréncia e da efetividade, do mesmo modo peloegdavem
enfrentar os fenbmenos do lapso, do erro e das contradicbes por dallié@snica
juridica”, a base da inteligéncia que conduza a verdadeira efetidac@rincipio da
probidade, almejando-se por sua maxima efetivacdo (FREITAS, 1996, p. 69-70).

Parece ser nesse rumo que Moreira Neto (1998, p. 26, grifo do aueye ao

dissertar sobre preservacao do Interesse Publico, que:
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Observe-se que, sempreingencdodo agente administrativo é irrelevante; o
que se pretende, ndo é julgar se hda um ‘bom admid®’, mas,
objetivamente, se se da uma ‘boa administracdo&syme-se que 0
administrador publico atuara com vistas a finalepdblica.

Os deveres impostos pelo artigo 11 da Lei de Improbidade ndo pasesam,
estar ligados ao elemento volitivo do agente, mas, antes, a quesiEgudanca juridica
dos administrados, além de sua confianca no Poder Publico. A questdo da
proporcionalidade, todavia, induz o intérprete a corfcluque ndo serd qualquer
modalidade de culpa a ocasionar o ato de improbidade, mas somente aguetda
indelevelmente pela gravidad&”(FONTELLA, 2008, p. 15-16).

O ato culposo, assim, quando efetivamente grave, decorrente de erergmss
inescusavel que vai de encontro as regras da boa administraggopengipios da
eficiéncia e da moralidade, merece ser sancionado pela Lelmgeobidade
(MEDEIROS, 2003, p. 43).

Fetichizar a figura do dolo culminaria com a concessao de um obill
imdemnity” aos atos culposos que causassem graves danos de naetiétira,
historica, ambiental, artistica e turistica ao interesse PU3BMPAIO, 2002, p. 268).
Por isso, o artigo 11 da Lei n° 8.429/92 se preocupa com a intensidatiendote
volitivo do agente, punindo condutas dolosas e culposas graves (MARTINS RUNIO
2009, p. 286).

Dentro de uma ideia de fragmentariedade e de excepcionalidadenidifelo
Direito Penal — |1, a auséncia de previsdo expressa de modalidade culpdsgiade

caput do artigo 11 da Lei de Improbidade presumiria tipificacdo, nosoitisde

%0 Qutra concluséo, j& mencionada, seria a de qdeeeafastar a responsabilizacéo objetiva.

151 Freitas (2008, p. 203) menciona que néo podemisis através das lentes da improbidade a atuacdo
de agente publicos que possa se tachada de cugwesau levissima. Sobre isso, o autor complementa
que “as cominacdes relativas as multiplas espél@amprobidade administrativa ndo se devem aplicar
aos agentes que tenham condutas culposas levesissihas, exatamente em funcéo do ‘telos’ em pauta
e por ndo se configurar a improbidade, nestascéiag sequer por violacdo aos principios, sendo de
grifar que a preservacao do sistema juridico namaduna com excessos de qualquer matiz” (FREITAS,
1996, p. 67). Osorio (2007, p. 271) escreve qusista-se que a culpa ndo se confunde com o erro
profissional. [...] a LGIA n&o pode, realmente, puado e qualquer erro dos gestores publicos psoia

de se consagrar como espuUria e manifestamentetainja® mesmo draconiana, para usarmos uma
expressdo em voga. Porém, o fato de ndo alcanparainabilidade dos agentes publicos nao retira da
LGIA a legitima possibilidade de proibir e sanciooamportamentos gravemente culposos, dentro de um
esquema de tipicidade montado sobre as basesalaéelp e da seguranca juridica.”.

1520 autor descreve que o siléncio do legislador ofueinte quanto aocaput haveria demasiada
inseguranca juridica se se aceitasse, para acqasde & conduta culposa. Tal efeito, todavia, n@te e
estender aos incisos: “a l6gica sistémica do diradministrativo sancionador” impde que se aceitem
condutas dolosas e culposas, a dependerem daeanalisreta da estrutura das normas proibitivas.
(OSORIO, 2007, p. 264-267).
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condutas estritamente dolosas —, a “redacao dos dispositivos éeotelenais palpavel
para aferir seu alcance em termos de responsabilidade stbjéts/dipos culposos
descenderiam da prépria Constituicdo, em que inexiste proibicao @bingufe culposa
(OSORIO, 2007, p. 257-258; 270).

Sobre o0 assunto, Osério (2007, p. 292, grifo atual) arremata que:

De fato, sé havera improbidade administrativa qoastiver presente o dolo
ou a culpa grave, visto que tanto a corrupcdo edibtjuanto a grave
desonestidade funcional pressupdem a conduta daosmanto a grave
ineficiéncia funcional pressupde culpa grave, nofelo qual aparece seu
carater de insuportabilidade a tal ponto que se fazem necessarias,
geralmente, a exclusdo do agente do setor publiaosaspensao de seus
direitos politicos (art. 37, § 4°, da CF), comoraegeral.

Com essa ideia, importar relatar, mais uma vez, que, ndo fesbaissdo da
modalidade culpos®, a tutela, por meio da Lei de Improbidade, do principio da

eficiéncia restaria bisonha.

4.2.5. Improbidade e ineficiéncia — demonstragdes finais do liame

Os deveres inscritos no artigo 11 da Lei de Improbidade Adminstidgnotam
indicadores de um ideal de justica, aqui entendida como a realideca@lores
inerentes a determinados grupos sociais; tais valores se convolamnefpios; tais
principios se aglutinam sob a qualificagédo da juridicidade (GAREBIA/ES, 2006, p.
276-277).

O principio da eficiéncia € novidade (ao menos em sua forma p@sipvessa)
no direito brasileiro. Sendo ele prépdonsequénciae uma mudanca de paradigmas —

ja estudada no Capitulo 2, com a consolidacdo de padrbes gerencidiminasttacao

133 parece se tratar de uma tendéncia mundial. O&0®7, p. 71) escreve que “Além da referéncia a
nocdo de ma gestao publicdMauvaise Administratior, o comité [o autor fala do “Comité Europeu de
expertos independentes” da Unido Europeia] acres@xpressamentpe as infragbes a este deveo —

de boa gestdo rao sdo necessariamente levadas a cabo de modwiotal j& que pode ocorrer que se
revelem por meio de um comportamento negligendéeste’, frouxo, relapso, no exercicio de funcdes
relevantes de gestdo publica. [...] O comité fal&m disso, de umaog¢do central de normas minimas
vinculando os titulares de cargos publicos e aerdaca idéia denegligéncia grave Nos Estados
Unidos, o mesmo ocorre, diante do crescimento ésparde atos ilicitos culposos, frutos de erros
grosseiros ou de simples ineficiéncia, que témhbidoecensuras cada vez mais graves (OSORIO, 2007,
p. 84).
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Publica —, acaba também senthusae principio modulador de novas interpretacdes
legais, como analisado no Capitulo 1.

Diante da técnica usada pelo legislador — tomando méao, em gecahaistos
juridicos indeterminados —, permite-se uma sensivel abertura oabiledade do
intérprete para depurar a norma de antinomias e de incongru@fiREBF AS, 1996, p.

69) e, aqui vai-se além, para atualizar o significado dos tipois.I&ma improbidade
pode surgir pela mera violacdo a principios da atividade estat@mdser buscados
novos horizontes para a sua aplicacdo (GARCIA; ALVES, 2006, p. 47).

Assim, a ineficiéncia é danosa direta e indiretamente. Neggmda hipotese,
funciona, em geral, como mecanismo de retroalimentacdo, dando margética ge
atos de improbidade por violacdo a outros principios. Rocha (1994, p. 200) ensana que
falta de confianca na presteza e na eficiéncia do agir dmiathador publico leva o
particular a “buscar mecanismos antijuridicos, dos quais, elditacradvira a certeza
da prestacdo”. Seja na esfera legislativa, administrativa isdiional, a ineficiéncia é
fator de desenvolvimento de praticas corruptas; a desonestidadeidia damificam-
se em vertentes insuscetiveis de serem previamente idelagi(@ARCIA; ALVES,
2006, p. 10; 269). A inacao estatal possui ainda vigorosa eficiénciacgemeteclosdo
ou na exacerbacido da conflituosidade social (SABElkptd MARTINS JUNIOR,
2009, p. 291). Um dos pressupostos da corrupcdo € a existéncia de uma lburocraci
pouco eficiente (FONSECA, 2002, p. %)

Para entender os danos diretos da ineficiéncia, suficientemenés grara que
se configure a improbidade, é necessaria mais uma mudancaréacifl. Em geral, a
palavra “corrupcéo’rectius improbidade) ndo abriga a questdo da ma gestao publica,
gue suporta problemas extremamente complexos cujos efeitos podeevasadores
(OSORIO, 2007, p. 36). Trata-se de um reconhecimento doutrinério, veodadeir
paradigma, que precisa, o quanto antes, ser reformulado.

A maxima de que “a lei ndo pune o administrador incompetente, mas
unicamente o desonesto” merece novas reflexfes, notadamente diamtkeisio do

principio da eficiéncia no rol constitucional. Incompeténcia (amssatido atécnico) e

1% O autor complementa: ““Os pressupostos da corus@ a existéncia de uma burocracia pouco
eficiente, um fragil senso de distingéo entre aapiblica e coisa privada, pouca conscientizagée e
legal e o ilegal, existéncia de um comportamestd-seeking(cacador de renda) e uma inescrupulosa
busca de ganhos privados baseada no trafico dadynilica” (FONSECA, 2002, p. 45).
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eficiéncia constituem realidades excludentes, ndo podendo conviver hamenteaa
atividade estatal (GARCIA; ALVES, 2006, p. 48).

A disparidade entre o exercicio administrativo e os principios asinaitivos
configura ilicitude (FAZZIO JUNIOR, 2008, p. 38), mas é a gravidaides
consequéncias disso que constituem a improbidade. Se a moralidadestaalinveni
assume um panorama de funcdo de controle da retiddo da eficiensSRiT (NG
JUNIOR, 2009, p. 90) e se a consagracdo constitucional da moralidadizaighiim
melhor controle da atividade administrativa para a concretizacdoaadministracao’
ou ‘melhor administracdo’, que em ultima analise consiste em Astngigiio Publica
eficiente” (DINIZ, 2003, p. 106), resta evidente a relacdo possive ergrincipio da
eficiéncia e a improbidade — para alguns, a eficiéncia cheg®r.asomada a
honestidade, um dos “pilares fundamentais da probidade administrativ/R(OS
2007, p. 125).

improbo seria, assim, o agente pablico que demonstra inefi@naieravel no
exercicio de suas fungbes; pune-se a gestdo desast®satos que impliquem
desonestidade, incompeténcia, pessoalidades (TOURINHO, 2006, p. 127; 190). A
improbidade como negacédo da eficiéncia reclama atuacdo rearessi busca da
racionalidade na aplicagao dos recursos da sociedade (FONSECA, 2002, p. 36).

Atos de ma gestéo publica por grave ineficiéncia funcional ndo adetnparo
de imunidades constitucionais em nacdes que se queiram democggidasm jogo
ndo s6 o principio democratico, mas também a prépria ideia de Rep@BERIO,
2007, p. 99).

Além das mais Obvias e escandalosas “tramas urdidas” para gadéaslios e
das mais agressivas violacbes a moralidade, a improbidade podetsz namsbém
(ou, no mais das vezes, esconder-se) no simples gesto de esquecimemp de
documento ou processo em uma gaveta de reparticdo publica, na inésciavea
aparentemente singela. (ROCHA, 1994, p. 202).

Nesse sentido, Moreira Neto (1998, p. 26) anuncia que seria uma violacao
frontal ao principio da razoabilidade se admitir que o ato gravenegfieiente
estivesse acobertado pela lei; seria, em verdade, adendines o interesse publico, ao

ser (mal) atendido de forma grosseira (ou, repita-se, gravenmaiiciente), pudesse

135 E necesséria a violacdo grave e desonesta, néanfigurando improbidade o “simples erro legal do
agente” (FREITAS, 2008, p. 216).
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ser “postergado, comprometido, tergiversado ou, pior: que a ‘boa adagacstr
pudesse ser juridicamente igualada a ‘méa administracio’

O comportamento de infracdo do dever de boa administracdo, cabarlembr
pode ser desejado ou nado, quando fruto de incuria, desprezo, falta de precadea
cuidadd®” (MARTINS JUNIOR, 2009, p. 117). Mesmo aqui, a atuagdo judicial — que
faz surgir gestores publicos “um pouco mais diligentes, menospameaveis,
preocupados ndo s6 com a legalidade no sentido estrito, mas taminéas demais
principios que norteiam a atividade administrativa” (TOURINHO, 2004,2¢8) — é
essencial e imprescindiveél

O simples malferimento ao principio da eficiéncia — ndo impostepa
inobservancia da economicidade, da utilidade, da celeridade etc. —, quavelopgde
dar margem a todas as espécies de ‘tfaalures mencionadas: desvirtuam o regime
juridico-administrativo, enfraguecem o ideal democratico, ocasionaros diaorais
difusos e mesmo materiais.

Com efeito, ha de se reconhecer uma variedade de casos e dederoze a
ineficiéncia grave pode-se travestir; fala-se mesmo emudfdtes ético-normativas
dessa patologia”. A ineficiéncia comporta, assim, numerosos, quigéosfmatizes
(OSORIO, 2007, p. 67, 175).

Dessa forma, ao se portar costumeiramente ineficiente — adta de
conhecimento, com inabilidade, com inaptiddo a exercer uma atividadegente
publico gera dano ao patrimdnio estatal (BOSCO, 2004, p. 157-158).

Por outro lado, se, na pés-modernidade, um dos pressupostos da legitimidade do

Estado passou a residir no dominio da eficiéncia, é natural quiceéimea enfraqueca

1% O autor chega mesmo a definir decisdes ineficieateno aquelas que atendam deficientemente ao
interesse publico definido na respectiva normarmegéMOREIRA NETO, 1998, p. 26).

157 0s6rio (2007, p. 37) explana mais sobre o assti®®agentes publicos devem ser diligentes, justos
imparciais, deveres genéricos, é verdade, que atamandltiplas formas de concretizacdo e densidade
normativa, tarefa a cargo dos Estados soberanasd&aeres superam olhar limitado as desonestidades
corruptas ou corruptoras, alcancando outros domiicmmportamentais, inclusive ndo intencionais,
apenas violadores de cuidados objetivos e diligamte deveriam ser tomados”.

18 Osério (2007, p. 30) também frisa a importanciaimprensa escrita e audiovisual como forma de
dendncia — e, dai, possibilidade de controle -attesfcaracterizadores da ma gestdo publica.

159 Essa potencialidade danosa, portanto, é insitapaobidade por ineficiéncia. Em sentido contrério,
Decomain (2007, p. 146), ao escrever que “E o goatace, por exemplo, com a omissdo na prestacio
de contas. Podem até mesmo ser tais contas in&itamorretas, de sorte que nada se vislumbre nelas
como indicador de prejuizo ao Erario. A auséncipréstacao de contas, em si mesma, também néo tem
potencialidade de produzir dano. Em suma, o0 quéeseja salientar é que, embora o critério da
potencialidade para a producdo de dano possa sEmio indicador da presenca da improbidade na
ilegalidade, nem sempre a potencialidade da ocue&® dano existira, em face de situacdes espasifi
focadas ao longo dos incisos do art. 11 da Lei".
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o “liame de confianca que une e deve unir governantes e governadgiasisaradores e
administrados”. (OSORIO, 2007, p. 45-46).

As falhas, lacunas e vicios graves da atuacdo do Poder Puliko aas olhos
da populacdo, que “sofre na ‘carne’ e no ‘espirito’ todos 0s seusvgisssi
desdobramentos” (OSORIO, 2007, p. 30). Se a doutrina e a jurisprudéncia g@dem
ainda resistentes ao reconhecimento dos efeitos deletériosid@iméd, a sociedade ja
0s conhece muito bem, resultado de empirismo indesejado.

A violacdo ao principio da eficiéncia ndo s6 compromete a paesideal de
servigcos publicos ou a viabilidade do préprio Erério, mas produz efegetivos ao
préprio organismo social, com, por exemplo, o0 aumento da carga trif@ARCIA,;
ALVES, 2006, p. 54).

Além disso, a ma utilizacdo de recursos publicos, aqui entendida comnla aque
que ndo seja nem eficiente nem equanime, gera utilizacdo supEwigaivocada de
gastos publico, o que compromete o atendimento bésico das necessadpdpslacao
e, como relatado algures, a prépria dignidade da pessoa humana (RAMRSp. 7).
Existem, assim, direitos fundamentais (e, pela internaciopabzaaumanos) difusos a
Administracdo Proba e eficiente, tendo em vista sua imediaigitiga boa gestdo dos
recursos publicos e, dai, a politicas publicas essenciais, como, slid=acao,
seguranca etc. (OSORIO, 2007, p. 308).

4.2.6. Casuistica propositiva da ineficiéncia como improbidade

Da teoria a pratica existe, todavia, um longo caminho a se per@ogeriplo
€ perigoso: ou a ldeia, abstracéo colocada sob a forma de prestatiss € deturpada
ao alvedrio de quem quer que se depare com a praxis, ou esmdigaesdasmaecida
e, ndo alcancando seu destino — a producdo de algum resultado préatico -sequeda
inGcua, sem serventia a uma ciéncia social aplicada, comoegwaser o Direito. No
primeiro caso, € vilipendiada e corrompida, com propadsitos, pelo mau opgrader-
se-ia dizer, em pertinente trocadilho: “pelo operador mau”) detali no segundo, a
inabilidade ou a inexperiéncia prejudicam sua interpretacd@a edacacao pratica —
nos dois resultados, tera restado inutil o estudo.

Cumpre, portanto, tentar densificar e objetivar o quanto possiveliaa b

meio de exemplos em que se demonstre sua possivel aplicacé. pr&otucdo aqui
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encontrada € aquela que tenta também manter a coeréncia dootrabanélise se
volve, assim, principalmente para a influéncia que o principio dérefia exerce sobre
o sentido e o alcance da norma inscrita ao inciso Il do artigo 11 da Lei n° 8:%29/92

Tudo aquilo até agora estudado tera sido, entdo, de primordial e welfasta
importancia: um principio, enquanto tal, serve a uma funcao interprefati¢do essa
que encontra sua atuacdo Otima diante de conceitos juridicos indetiesnina
ricamente espalhados pela redacdo da Lei de Improbidade —, dgustaatuacao
discricionaria do agente publico. Para isso, um principio detém eeVarberar um
conteudo especifico — o que também ja foi estudado a exaustao.

Sob tal perspectiva, mantém-se a ideia de que a violacdo aopipriniei
eficiéncia da, por si mesma, margem a responsabilizacdmeesano tempo (para que
nao se desagrade aos mais positivistas), atém-se a letraadade realizar trabalho de
renovacao da exegese da norma escrita.

O principio da eficiéncia — em suas facetas de economicidaddaddil e
celeridade — transmuda a interpretacdo do excerto de lei de dnasan: uma global,
refletindo-se sobre o “bloco” normativo do inciso Il do artigo 11 (deP6.1., abaixo),

e outra especifica, mais refinada, trazendo a nova luz igrdficado do conceito
normativo em sentido estrifd (verificar a classificacdo proposta ao Capitulo 1) “de
oficio” (item 4.2.6.2., abaixo).

Insta lembrar que “A nota da gravidade do ato agressor, a dimenk&doa o
elemento subjetivo serdo sempre avaliados” (OSORIO, 2007, p. 263). €onoss
exemplos que seguem podem ocorrer tanto na modalidade dolosa, quanto reg culpos
pelo todo ja exposto em topico proprio. Medeiros (2003, p. 97) bem ratifecadss
escrever que o inciso Il prevé retardamento ou omisséo, 0 que podeeiatemente
decorrer de negligéncia. Negligéncia, ndo ha o que se contestalpaé que, para
configurar improbidade, deve ser grave (de contrario, prejudicgsetensao punitiva
do Estado).

426.1. Ineficiéncia em atos de oficio como atos vinculados

%0 No mesmo sentido, Garcia e Alves (2006, p. 27®nt&n que a indevida omissdo na pratica de atos
que exijam a atuacédo de oficio do agente con$titma especifica de violagdo ao principio da eficié.

1 Garcia e Alves (2006, p. 249) declaram que, nass@s da Lei, o legislador trouxe previsdes,
“especificas ou passiveis de integracdo”, dascéizgaque comumente consubstanciam a improbidade.
De qualquer forma, deixam claro, em nota de rodgpé, “[...] varios dos referidos incisos também
veiculam conceitos juridicos indeterminados”.
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No primeiro caso, a influéncia se da mais eminentemente sobmEoss
administrativos (predominantemente) vinculados. “De oficio” assumeasep¢ao
corrente e mais imediata no direito: algo que € inerente awi@recotidiano de
determinada funcado. A falha, aqui, estd em meramente omitiesdg que, claro, haja
graves consequéncias negativas), seja culposa, seja dolosamerngente, gor
obrigacao legal, deveria agir, mas nao o fez.

E o caso, por exemplo, do agente publico que tem por funcdo elaborar os
relatorios de Procedimentos Administrativos Disciplinares de umid¥pio, para que,
assim, a comissao respectiva possa julgar os casos. Nesgiatiecdicticia, a Unica
funcdo de tal cargo € esta: resumir os processos. E iséa qaee define a propria
existéncia do cargo — sua realizacdo constitui, portanto, ato vinculado, de oficio.

Ato de oficio é o ato de competéncia; ndo qualquer ato administrata®,
aquelepréprio daqueleagentenaquelafuncéo. E improbo tanto o que perde o prazo,
quanto o que o pratica a destempo (FAZZIO JUNIOR, 2008, p. 184-185). Nesse
modelo, a autoridade que deixa de prestar contas de seus atos, quaddainstdo,
ou a autoridade fiscalizadora que “engaveta” processos, gerando pPe=sceg¢
impunidades, violam seu dever de probidade (OSORIO, 2007, p. 410).

Tourinho (2006, p. 196-197) disserta que deixa de praticar ato de oficio e agent
que se omite em realizar ato inerente a sua funcdo no prazolezstib@or lei ou
deixa, sem razdo aparente ou justificaff/dluir prazo temporal relevante para a sua
pratica, procrastinando-o. Tanto a omissdo quanto a delonga injustificddia a
moralidade e a eficiéncia, contrariando o dever de boa administagéma e Alves
(2006, p. 270) citam uma lista de exemplos que se podem enquadrar r&o Sitia
llustrada:

O inciso em enfoque tem multiplas aplicacdes, pddeser citadas, a guisa
de ilustracéo, as seguintes: a) o descumprimentrdiam judicial; b) o ndo-
atendimento as requisigées do Ministério Pibligca odo-lavratura de auto
de prisdo em flagrante pela Autoridade Policialmitindo-se em
confeccionar um boletim de ocorréncia, com a camsetg libertacdo do
agente que fora preso, sem fianca ou ordem jugd)a “acautelamento” de
registros de ocorréncia pela Autoridade Polici@msa instauracdo de
inquérito policial; ) a retencdo de autos de @saem cartorio, deixando os

serventuarios de cumprir as determinacdes judioiaias prescricdes legais;
f) a omissdo dos 6rgdos competentes em exigircasss previstos em lei, a

182 Figueiredo (1995, p. 62) aponta como justificauplael 0 excesso de servico.
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elaboracdo de estudo de impacto ambiental antezitamao licenciamento
de projetos potencialmente lesivos & natureZ&’etc

hY

Bem peculiares a omissdo (ou morosidade) de ato (predominantemente
vinculado) de oficio sdo também o nédo atendimento a direito de petigiooautidao,

a facilitacdo de fuga de detentos, a abstencédo de execucao whedergeisdo ou de
flagrante delito, o retardamento de embargo a determinada gargysmsua execucao
seja concluida, a ndo responsabilizacdo, quando devida, de subordinados por crimes
funcionais (MARTINS JUNIOR, 2009, p. 291), o absoluto desconhecimento das
finalidades de sua funcédo, a negligéncia na execucdo das atividedtes, o
desinteresse no aprimoramento profissional, o conluio de servidores &ticagr
irregulares (LUZ, 2005, p. 63), a inagdo diante de deterioracaoéde gue abriga
reparticdo publica e que, incorporado ao patrimonio historico e culta@ntea-se
tombado (GARCIA; ALVES, 2006, p. 267), a ndo realizacdo de investigauiée
denuncia que imputa ato gravemente irregular a subordinado hierarquicoceoddes

se com o que deveria ser reprimffd¢FAZZIO JUNIOR, 2008, p. 185).

Bosco (2004, p. 115; 153; 158) amplia a visdo sobre os efeitos negativos da
conduta desse ultimo exemplo. De fato, quando o administrador deixa, deamanei
contumaz, de fiscalizar o trabalho dos servidores subordinados — o ques@desde
a dar margem a servico publico de mé qualidade, prejudicando o patrjpadiico em
seu sentido lato —, acaba permitindo, indiretamente, que se peunpesuespécie de
dano ao erario, pois ha percepcéo de vencimento sem a correlas@restacao. Com
efeito, uma autoridade superior deve ser capaz de impor aos deyeaiss fazer “as
coisas certas que eles ndo querem fazer” (FONSECA, 2002, p. 47-48).

Hipoteticamente, vislumbra-se também a situagdo do professorsitdinerque,
por ndo se submeter a controle de frequéncia, deixa de compareceragenada
proporcdo, as aulas que deveria lecionar ou que, mesmo por nheglig@énci

prolongamento da situacao por tempo indeterminado trataria de canéesidade ao

183 Tourinho (2006, p. 197) repete alguns desses drsnepacrescenta: “O administrador publico que
deixa de apresentar as suas contas na época pEO@@sa Legislativa ou deixa de providenciar a
cobranca da divida ativa do ente federativo taminéidird neste dispositivo. Da mesma maneira, gaati
ato de improbidade nesta modalidade o Delegadootieid que deixa de instaurar inquérito policial
requisitado pelo Promotor de Justica”.

% Da mesma forma, incorreria em improbidade o ageni conhecedor de grave irregularidade
funcional cometida por outro agente (na hip6tese,nivel hierarquico igual ou superior), deixa de
representar junto ao superior hierarquico do remteslo. (FAZZIO JUNIOR, 2008, p. 39).
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fato), ndo segue a ementa da cadeira, lecionando matérias congpiet alheias a
grade curricular.

Bosco (2004, p. 205; 207), dissertando sobre o que a doutrina convencionou
chamar de servidores “fantasmas”, aponta como “exemplo classide”médicos do
servico publico de praticamente todos os Estados da Federacdocamarim a sua
auséncia em momento de grandes fluxos de pacientes.

Da mesma maneira, incorre em improbidade o agente que, por morar proximo ao
local de trabalho, chega cedo pela manh&, bate o ponto de entrada,aetasaze, ao
final do dia, burlando o sistema eletrénico, volta a reparticéa Ipater o ponto de
saida. Nao estdo imunes também — com muito mais razdopeleésnagnitude e pelas
responsabilidades inerentes as suas funcdes — juizes e membrosstéridiRiiblico
que, deixando todo o seu trabalho a equipe que os assiste, comparecespactivos
gabinetes exclusivamente para assinar pecas.

Ha também aquelas situacdes que ndo toleram delegacdes, exigindo
responsabilidade direta dos agentes — nesse caso, 0 ato delegatésiosqopode
configurar grave ilicito (OSORIO, 2007, p. 290).

Nessa linha de raciocinio, facil imaginar delegacfes infetngan que, néo
obstante esteja alheia ao Direito Administrativo e aos seosesigde forma e de
publicidade (inexistindo, pois, no mundo juridico), agentes de hierarquia auperi
simples e levianamente transferem, sem o menor intuito deiZ@sgmo, atribuicbes
cotidianas suas a agentes de menor escaldao que, ou despreparados qguiprainda
imbuidos de ma-fé, permitem que verdadeiro caos (juridico e adwatiniirse instale
no respectivo setor.

O exemplo é interessante inclusive para reforcar a idei@utp@ grave.
Suponha-se que o tal agente “delegatério” (as aspas reforcam esteasbotico do
fenbmeno) tire proveito da situacdo e, imbuido de poderes que ndo dey@asde a,
dolosamente e de alguma forma, obter vantagens indevidas ou ade&an.cO agente
superior, “delegante”, ndo faz ideia de que isso aconteca, neghgeacias
movimentagdes que ocorrem em sua reparticao.

Nesse caso, 0 agente delegatario respondera, € claro, por dolo. Rasta;a
todavia, o agente de escaldo superior? E certo que ndo. Apesar dedo dgente de

hierarquia inferior ndo poder ser estendido a sua (in)acdo, sua condwiasulam
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desidia, falta, ineficiéncia, negligéncia que, por si mesma, perqué severos danos
fossem impostos a Coisa Publica.

Propde-se aqui inclusive uma mudanca de paradigma processual @cfo il
instrucdo. Diante disso, se 0 envolvimento de autoridade de alto estaésmuema de
desvio de verbas (por agentes a ela subordinados) for afastado plassiafta de
prova, a improbidade se verifica e, afinal, se configura de aurtraaf se tal autoridade
deveria e poderia sabdp 6nus da prova aqui se inverte) de tal esquema, € porque se
omitiu em seu dever (de oficio) de fiscalizacdo, violando, com sghgéncia, o

principio da eficiéncia e, com isso, gerando graves danos ao patriménio publico.

4.2.6.2. Ineficiéncia em atos de oficio como atos discricionarios

No segundo caso, o principio da eficiéncia matiza especificaraespressao
“de oficio”, e as consequéncias, aqui, voltam-se aos atos ditos idis@rics®,
modificando o0 modo como devem agir os agentes publicos — a lei ndo impde
expressamente que o ato “X” deva ser feito; ao implementa-lojigodeagente o deve
realizar da melhor maneira que as possibilidades faticasdeasipermitam: trabalhar
com exceléncia, torna-se, entdo, verdadeira “obrigacdo de 8ficio”

Pode-se construir um exemplo de laboratério. Dentro dos limites timsposio
direito financeiro e orcamentéario, o Prefeito da Municipalidade pwte utilizar as
verbas destinadas a area da saude como queira (dentro, e a tgliagilispensavel,
do que se entenda por “area da saude”). Assim, se bem que olaigdel@lguma
forma utilizar o dinheiro, a legislacdo ndo impde que medida espediéca ser
tomada. O prefeito poderd, assim, tanto investir nos hospitais quengérfam,
aumentando sua infraestrutura e seu material humano, qualificando péssaplanto
construir um novo hospital, realizar concurso para o ingresso de sewvadores etc. A

qual das duas atitudes esta o prefeito, por lei, obrigado? E certo que a nenhuma, em tese.

185 Com parcial razéo — discorda-se, aqui, do fata éeitora ndo reconhecer a influéncia da eficiéncia
sobre atos vinculados —, disserta Tourinho (200621 “Ao contrario da atuagdo vinculada — que @ao
diretamente afetada pelo principio da eficiéncimawez que a lei determina qual a Unica solugao
possivel para o atendimento do interesse publica atuacdo discricionaria este principio apreseamiza
consideravel relevancia”.

186 Sobre isso, Diniz (2003, p. 124) entende que itiéefcia tem sentido de parametro da legitimidade e
da legalidade da competéncia discricionaria”. Mer@®04, p. 42) escreve que “ndo ha como prescindir
da discricionariedade, como instrumento de otindiraga realizacdo do Direito no caso concreto e meio
de obtencao da eficiéncia nos desempenhos adratiiss [...]".
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Ocorre gque, a partir do momento em que se concentra um objeto, 0 agjentesa
numa trama de deveres impostos pelo principio da eficiéncia, que, assim, talizale re
“de oficio”.

Trata-se do que Cereijido (2001, p. 238-239) classifica como “fatarsatio ao
desempenho funcional”. Para além de um “dever imediato”, a conduta do agente deve
ser pautada também por “um, ou mais, deveres mediatos, que vanaféome a
situacao” (GARCIA; ALVES, 2006, p. 274). Nao se trata, claro, de séacatp uma
“obrigacdo de resultad® em suas atuacdes; “E possivel que, em determinados
supostos, cobrem-se resultados dos agentes publicos, mas a refranpgéea a
observancia de deveres de meios ou de atividades” (OSORIO, 2007, p. 127).

O que significa, todavia, “trabalhar com exceléncia”? Pdocea assertiva se
traduz, em termos juridicos, pela expressao “trabalharemm@ncid. O conteudo do
principio, estudado estaticamente no Capitulo 2, ganha agora uma dirderésgica,
inspirando movimento ao espirito da Lei de Improbidade Administrative@xpi@ssao
de Fazzio Junior (2008, p. 164), lida-se com uma “realidade administs&tpre
carente de reengenharia”. Nesse contexto, a funcdo do intérpretel@plganha
eminente relevi@’.

Por isso, é inegavel que o Poder Judiciario deve ser provocadoamiéestar,
diante de cada caso concreto, contra atos atentatorios ao princiefiéiacia em
acOes de improbidade administrativa. Nesse cenario, 0 gestor psilicaobrado e

responsabilizado pela sua performance, tendo como pressuposto 0 atendimento

17 0 autor (CEREINJIDO, 2001, p. 238-238clarece que “Um servidor que atue na tesourariand
Orgdo publico e causa lesdo ao erario de formaswaiatetais recursos em proveito proprio estara se
aproveitando da situagéo fatica, ou seja, o deseimapde uma fungéo publica naquele local, paradsgir
maneira ilitita, evidenciando ato que estamos démmo fato extrinseco de desempenho
Diferentemente, um servidor habilitado em ciénciastabeis que atue no mesmo loca e causa lesédo ao
erario por reiteradas falhas e omissdes graveseentrabalho usual, de modo a manifestar evidente
déficit no desempenho que seria esperado de alguém ammiich tdo importante funcdo, estaria
evidenciando hip6tese em que atua o fatisinseco ao desempenho funciopal.

188 Em sentido contrario, Agostin Gordillagud GARCIA; ALVES, 2006, p. 54), que escreve que: “[o
Estado teria] obrigacdo de resultado, que é aéefid da despesa e da receita publica na contoataca
estatal. E parafraseando uma expressiva imagenireitoprivado, ndo é suficiente que o matriménio
seja legitimo e consensual (funcionariosude), se tenha ocupado com dedicacdo e esmero dagéduca
e supervisdo de seus filhos (licitagdo publica iwapel, menor prego, melhor oferta etc.): se o filho
termina por seu um vandalo (uma obra inutil, cE@onica etc.) se pode concluir, como questacude p
direito e sem lugar a ddvidas nem prova em copiré@iie a gestdo paterna (do funcionario) néao foi
eficiente”.

189 Oliveira (2009, p. 149-151) defende que o préfEimo “ato de improbidade administrativa” seria um
conceito juridico indeterminado, verdadeiro “cotmeidlvula’, perfeitamente ajustado a plasticiddde
fenbmeno que visa combater. Oso6rio (2007, p. 28d9cpeve que a Lei de Improbidade Administrativa
“radicaliza ao buscar a valorizacdo do direito giadj valendo-se de termos indeterminados e desutr
instrumentos similares em abundancia”.
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demandas sociais com rapidez e qualidade, dentro do sistema deglrauvernanca
republicana (CAMARGO, 2010, p. 108; 151).

A eficiéncia, assim, atinge diretamente o servidor negligene realiza suas
tarefas sem 0 zelo ou os cuidados necessarios; sua estadignae@ende de bem
prestar o servico a que foi designado, devendo estar atento e diligentudancas e
exigéncias de sua funcgéo, produzindo de acordo com a necessidadegdoceaen um
minimo de correspondéncia entre a qualidade do seu agir e 0os austspandentes
(LUZ, 2005, p. 35).

Todas as implica¢des do principio da eficiéncia, assim, entendideletndo —
economicidade, utilidade e celeridade —, devem perpassar quaisqudoxi@gentes
publicos, mesmo os discricionarios (dir-se-rincipalmente os discricionarios),
consagrando-se, afinal, o dever juridico de boa administracéo.

Seria inadmissivel, por exemplo, a construcdo de um hospital séhosrit
rigorosissimos de economicidade sem que se apresentasse (tirtporerigi-lo em
uma localidade de acesso tao dificil que ndo seria apto a doragendimento a
ninguém é violar a eficiéncia. Do mesmo modo, construir um baradi$gispital para
atendimento exclusivo de doencas que simplesmeéate existemendemicamente
naquela regidse mostra absolutamente inutil.

No mesmo sentido, a constru¢cdo de uma escola — a baixissimosecgsios
potencialidade de atender a 100% das criancas da localidade cogolmsao prevista
para dali a 10 anos se mostra como indicio de improbidade por ineficiéncia.

A construcdo de exemplos parece ser inesgotavel. Apesar de um ou outr
aspecto da eficiéncia ser ressaltado a depender da situamdomexdade, utilidade e
celeridade devem ser vistos como amalgama inseparavel de um ideal unico.

Nessa toada, a formulagcéo apropriada do orgamento afasta cartsferéncias
inumeraveis de fundos de uma rubrica para outra, solicitacao i@ egdementar ou
ocorréncia de gastos diferentes dos estimados (FONSECA, 2002, p. 43disd®, “o
endividamento irresponsavel e o descumprimento de algumas regrasi die
Responsabilidade Fiscal” (DECOMAIN, 2007, p. 25) também figuranocpossiveis
atos de improbidade.

E inexoravel o devido controle sobre despesas publicas, com fins haama
gestdo financeira, evitando-se desperdicios, abusos admwisiratesordem, erros e
fraudes (CAMARGO, 2010, p. 150). Um ato de despesa supérflua e dessmecpode,



107

enquanto atentado a eficiéncia, ser considerado improbo (RAMOS, 2002, ps€g. Ne
sentido, o planejamento das politicas publicas ganha destaque e im@ortanc
(FONSECA, 2002, p. 55-56).

Para atos cujo prazo nao esta determinado por lei, é certo quéicGagéoi da
probidade pode ser problemética (SPITZCOZSKY, 2009, p. 131), mas Figueiredo
(1995, p. 62) aponta um critério: serdo satisfatorios se realizadtssygro de produzir
“seus normais efeitos”.

Um administrador eficiente deve, antes de tudo, ser um cidadao goepar
intelectualmente, em sintonia constante e atualizada com as egoluetmloldgicas e
tecnologicas (CERENIDO, 2001, p. 23pjeocupado com a pesquisa e a informacao
especializada, volvendo-se a solucdo de problemas por meio da “expagéo,
andlise, teste, objetividade e pragmatisifigFONSECA, 2002, p. 43).

Indicando que o principio da eficiéncia se presta a responsalmliggstor
leviano no trato da coisa publica, Modesto (2000, p. 109-110; 113) escreve que:

A exploracdo do seu conteddo pode ser Util també&ra gue certos abusos
administrativos figuem melhor evidenciados e possambanidos da vida
brasileira. Exemplos ndo faltam: compras de rensédispecificos em

excesso, com subsequente vencimento do prazo adel construcdes
iniciadas ao lado de obras inacabadas de mesméddide; compras

superfaturadas; construgfes nababescas; subshjlissificaveis a setores
econdmicos especificos, sem contrapartidas sodaisipras de produtos

tecnologicamente defasaddsOs exemplos poderiam ser multiplicados até a
exaustao.

Pessoas continuam morrendo em filas de hospitais publicos, o indice de
analfabetismo ainda é socialmente inaceitavel, a populacéocenfreos transportes
publicos de tdo mas condicdes que desafiam mesmo a sua dignidaate hEnterto
gue ha escassez de recurso, impossibilitando o Estado de levar otdreantedos 0s
cidadados, mas isso poderia ser minimizado se o controle fosseeicais e se as

170 Na area da salde, isso parece assumir espeeiab.r€ autor disserta que “A incorporacdo de nova
tecnologia depende da avaliagdo de aspectos rédsydais como evidéncia cientifica (considerada em
face das necessidades expressas pelo médico paguimte), analise econémico-financeira, geréneia d
riscos, minimizacéo de custos assistenciais eficaceficiéncia dos elementos considerados, indgcado
epidemiolégicos, demogréficos e culturais, sem igegtiar, afinal, o retorno sobre o investimento”
(FONSECA, 2002, p 52-53).

"1 Nesse sentido, Cereijido (2001, p. 231) disseuta tN&o seria admissivel, na hipétese aventada, a
aquisicao pela Administracao de um equipamentoltéssiano custo para um trabalho de curta duracao,
que outro equipamento mais modesto faria em temmacqg maior, sem haver sequer situacdo
emergencial que eventualmente pudesse justificatitade”.
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autoridades colocassem o interesse publico a frente dos seussBgepessoais
(FONSECA, 2002, p. 61).

Prioridades deixam de ser cumpridas. Pontes restam inconclusas, obra
apresentam projetos basicos absolutamente destoantes dos cuistogdinacasido de
erros elementares; tracados de estrada se realizamepm atas mais basicas normas
de engenharia. Escolas sdo abandonadas para, ao lado, inaugunaogassklospitais
se deixam sucatear, mas a construcdo de novos se inicia, terminaadolusa.
Materiais s@o desperdicados acintosamente. Decisbes de obrazdriemasi sao
também eivadas de erros ndo menos “amazénicos”. Da-se prioridadatratos
voltados a objetivos de curto prazo, sem conversao do contratado em phrdeingo
prazo. Realizam-se contratos com clausulas que impedem a agQdartizie
investimentos, impondo ao Poder Publico indenizacdes descabidas, ®@ridEi
apressadas ou lentas demais. Verificam-se desapropriacéegadas, com patentes
desvantagens para o Erério (FREITAS, 2009a, p. 127).

Como negar os omnimodos maleficios que tais eventos — mesmo que por
negligéncia — acarretam a populacdo? Como deixar no poder ou no trato @oisa
Publica um gestor tao ineficiente? Bem se vé que a gestadenefipode causar tantos
ou mais danos ao erario, ao patrimoénio publico e aos direitos maigrfenidés da

populacdo que desvios de verbas, enriquecimento ilicito e imoralidades tantas outras.



109

5. CONSIDERACOES FINAIS

Definir o conceito de principios € poder estrema-lo satisfateritendo de
regras, ambos espécies do género norma. A diferenca entre unsa® mam €
meramente de grau, mas de qualidade, e sua definicdo surgeeipoda analise da
forma pela qual se resolvem possiveis colisdes.

A colisdo de regras se resolve por critérios de validade; @ideipios, por
sopesamento. Surge, dai, 0 seu conceimandamentos de otimizacdApesar de o
conceito de principios resultar da forma como se revolve sua cadisfiee (seria uma
interacdo negativa, de inibicdo), interacbes positivas (de esjirtathbém podem
existir. Da mesma forma, nada impede que o estudo de determinaddgiqgwiseja
feito isoladamente, de maneaaeteris paribus

Em suas interacbfes com outras normas, principios se prestam seuende
funcdes. Dentre as funcdes estudadas, destaca-se a interpretatiyae um principio
inspira e modifica a exegese de uma norma de hierarquia inferior.

No Direito Administrativo, muitos principios se encontram constihalizados,
motivo por que se caracterizam por serem geneéricos e estaseaiadss a ideia de
Direito. Por ocuparem o cume do ordenamento, apresentam natficakzepeopenséo a
funcdo interpretativa, infligindo modificagcbes hermenéuticas notadamsaobre
conceitos juridicos indeterminados.

Conceitos juridicos indeterminados podem ser: conceitos descritivosidase
referem a objetos reais), conceitos normativos em sentido gsitibentes a uma
terminologia tipicamente juridica), conceitos normativos de valoerfd@tados por
uma valoragdo social a longo prazo) e conceitos discricion@étsrininados por uma
valoracdo pessoal do administrador publico).

A utilizacdo de conceitos juridicos indeterminados esta intimancamectada
ao fendbmeno da discricionariedade administrativa, pois a fluige#ficativa da norma
confere, em tese, maior liberdade a escolha do gestor publicabdralade, todavia,
fica restrita apenas aos casos em que a providéncia ideati®ahpnte incognoscivel.
Nos atos predominantemente vinculados, a lei ja escolheu a medid® 6b
discricionarios, ndo o fez exatamente para, evitando o engessamgal{odkixar

espaco ao administrador para que maximize a sua finalidade publica.
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O principio da eficiéncia surge como um resultado da evolucdo dosabsm
“modelos de administracdo publica”, que se sucedem, embora ndo com aomplet
superacao, na histoéria do Brasil.

E marca do modelo patrimonialista a confusdo entre o publico e alriva
terreno fértil para nepotismo, subjetivismo, para privilégios e iddalismos. O
modelo burocratico se caracteriza pela rigidez dos conteolasori, enfatizando os
procedimentos e o formalismo como meios de controle a corrupcdo. Noomodel
gerencial, a énfase se transfere para os resultados, guaaidade final do agir estatal.
Nesse contexto, o principio da eficiéncia toma volume e importancia.

O termo eficiéncia — que designa, ele proprio, um conceito juridico
indeterminado — n&o pode assumir um Uunico significado. A terminologie, ser
portanto, para indicar otimizacdo de meios e de resultados. Ensmettcaformal, a
eficiéncia assume o aspecto de direito, de garantia e de mecal@sacionalidade. No
primeiro caso, constitui uma obrigacdo entre o poder publico e eybartidireito
publico subjetivo e fundamental cuja violagédo, ainda que isolada, darmargenserto
judicial. No segundo, a eficiéncia dinamiza-se e passa a serdeegfetivacdo e de
outros direitos fundamentais, como a saude, a educacéo etc. No texagfi@méncia
matiza o agir do administrador publico e a interpretacdo do proprio ardat@ das
demais normas.

Materialmente, o principio da eficiéncia se apresenta cornooenicidade,
utilidade e celeridade, aspectos necessarios, que se coimplieapminiéira vertente,
impbe-se ao administrador publico que escolha a medida com menopatstimais
beneficio; opde-se a ideia de desperdicio. Na segunda, determinaeserqaeltados,
além de economicamente aceitaveis, sejam satisfatorioscadebes, imprimindo
alcance maximo das finalidades publicas. Na terceira, repudia-séelonga
injustificada, a extemporaneidade e a inércia.

Moral e Direito ndo sdo conceitos estanques: apresentam pontosado,
com a sugestdo imagética de dois circulos secantes. O deaiixa, assim, permear
pela moral. Surge dai o principio da moralidade, cuja violacdo d@margrovocacao
do Judiciario. Por esse motivo, separa-se da legalidade, dotando-se ddapmidico
proprio, que se traduz por um dever objetivo de boa-fé, lealdade, segjurédica,
honestidade, confianca, de estabilidade e de previsibilidade, evitamdetspresa, o

ardil, a armadilha insidiosa.
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E comum que as ideias de corrupcdo e de improbidade se confundam. A
corrupcdo, todavia, € termo genérico, ambiguo, prestando-se antesseamai
conhecimentos sociologicos. A improbidade, enquanto categoria juridizamais
definicdo ao direito, abrangendo ndo s6 enriquecimento ilicito, maseta a ma-
gestao danosa.

Probidade e moralidade estédo intimamente conectadas por meio delagéa
de espécie-género. Improbidade administrativa seria, assim, alidade qualificada
pelo resultado. A (im)probidade €, assim, o ndcleo mais denso da (ijladeal
administrativa.

A violacao a principios, quando grave (tal exigéncia, embora ndotpresif ei
de Improbidade, faz parte do que aqui se defende), configura improbidade
administrativa, ilicito pluriofensivo. Grave a violagéo, graves tamé® consequéncias:
macula-se o interesse publico, subvertendo-se o regime juridicaisitativo, atinge-
se o proprio ideal de democracia e os paradigmas de confiadedegitimidade do
Estado, fere-se o patrimonio publico e o erario, infligindo-se danossr®raateriais
ao Estado.

A definicdo renovada de improbidade administrativa implica tamgéen o
elemento subjetivo dos atos de improbidade por violacdo a principios nédsgrode
somente o dolo, mas também a culpa, desde que grave, pois a improkadatma
ratio do Direito Administrativo. Diante do principio da eficiéncia, aatertiva ganha
ainda mais forca, pois, como a ineficiéncia se mostra, em, getal omissao ou pela
negligéncia (e negligéncia é culpa), exigir a comprovacao aopiejudicaria a tutela
do principio e, afinal, esvaziaria seu conteudo normativo e cogente.

O principio da eficiéncia, em suas formas e conteudos dspscifenova a
interpretacdo da Lei de Improbidade. Por estar esse diplayisdatero repleto de
conceitos juridicos indeterminados, a funcdo interpretativa daqueleipioi ganha
especial utilidade. A maxima de que a lei s6 pune o adminisladonesto (mas néo o
inabil) deve ser revista. Com grave efeito, a violacdo a eficiétem potencial de
causar todos aqueles danos inerentes a grave violagdo a principiose Rugestédo
desastrosg’

Ao modificar a interpretacdo da redacdo do inciso Il do attijaa Lei de

Improbidade Administrativa, o principio da eficiéncia renova a ideiatbode oficio”,

172 Freitas (2009a, p. 10) anuncia que discriciodade nio se confunde com o “erro teratolégico”.
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conceito juridico indeterminado, carreando consequéncias sobre atosdosaisobre
atos discricionarios. No primeiro caso, 0 agente, obrigado por &gira deixa de
realizar a medida devida — eis a improbidade. E a pura omiss@seduindo caso,
implica obrigacdes cujo real entendimento exige maior refinlamexegético do
intérprete-aplicador, ajustando a discricionariedade dos agentesopdidinte dos
deveres de economicidade, utilidade e de celeridade. Aqui, 0 agenteohégaglo a
tomar medida pré-determinada, mas, escolhendo concretiza-la, sge@olar respeitar
todos os postulados do principio da eficiéncia, sob pena de incorrer em dagdeobi

administrativa.
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