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RESUMO

A presente monografia tem o intuito de realizar uma analise da reforma da Lei de
Improbidade Administrativa, a partir da Lei n°® 14.320/2021. Fala-se em reforma por ndo ter
havido a revogacdo da Lei n® 8.429/1992, mas, na prética, as mudancas aprovadas pelo
Congresso fazem surgir uma nova legislacdo. O estudo se pautard, inicialmente, em um breve
histérico do surgimento da Lei de Improbidade Administrativa, perpassando por seus
principais conceitos, controvérsias, aspectos legais, doutrindrios e jurisprudenciais,
salientando a grande influéncia dos Tribunais Superiores. Feito esse exame geral, sera
momento de debrucar-se sobre os principais pontos de inovacao, tanto no aspecto material,
quanto processual, trazidos pela Lei n® 14.320/2021, buscando, também, trazer alguns debates
em relacdo a pontos que ja se mostram controversos seja doutrinariamente, seja no ambito
jurisdicional, ao passo que ja ha trechos da norma com constitucionalidade contestada no
ambito do Supremo Tribunal Federal.

Palavras-chave: Direito Administrativo; Improbidade Administrativa; Conceitos; Aspectos
Legais; Doutrina; Jurisprudéncia; Lei n® 8.249/92; Lei n° 14.320/2021; Reforma da Lei de
Improbidade; Inovagdes Legais; Normas Contestadas.



ABSTRACT

This monograph aims to carry out an analysis of the reform of the Law of Administrative
Improbity, based on Law No. 14,320/2021. There is talk of “reform” because there was no
repeal of Law No. 8,429/1992, but in practice, the changes approved by Congress bring about
new legislation. The study will initially be based on a brief history of the emergence of the
Law of Administrative Improbity, going through its main concepts, controversies, legal,
doctrinal and jurisprudential aspects, highlighting the great influence of the Superior Courts.
After this general examination, it will be time to look at the main points of innovation, both in
the material and procedural aspects, brought by Law No. 14.320/2021, also seeking to bring
some debates in relation to points that are already controversial either doctrinally, whether in
the judicial sphere, while there are already excerpts of the rule with constitutionality
challenged within the Supreme Court.

Keywords: Administrative law; Administrative Improbity; Concepts; Legal Aspects;
Doctrine; Jurisprudence; Law No. 8,249/92; Law No. 14,320/2021; Reform of the Law of
Improbity; Legal Innovations; Contested Standards.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem como fim analisar as mudangas mais importantes promovidas pela
Lei 14.230/2021 na Lei 8.429/92, mais conhecida como Lei de Improbidade Administrativa (LIA).
Tecnicamente, conforme se vera, foi apenas uma reforma. Do ponto de vista pratico, hd& um novo
regramento sobre o tema, ao contar com diversas alteracbes acerca da natureza da acdo, da
delimitacdo dos atos, do elemento subjetivo, da legitimidade ativa para propositura da agéo, da
prescricdo. Sdo inlmeras as mudancas.

A Lei de Improbidade de 02 de junho de 1992 faz parte do Sistema Brasileiro de Combate a
Corrupcdo, justamente por tratar do combate a violacdo da probidade, principio ligado as nocdes de
honradez, honestidade e integridade. Logo, a violacdo a probidade significaria uma desonestidade,
uma imoralidade qualificada, a partir da violacdo da retiddo. Em sintese, improbidade seria uma
modalidade da imoralidade qualificada pelo elemento subjetivo da ma-fe.

Em razdo de sua finalidade, a acdo de improbidade foi amplamente difundida e ajuizada sob
0 pretexto do combate a corrupcdo. Ocorre que, neste interim, o que se viu foi um abuso no
ajuizamento das a¢des, muitas vezes dotadas de intengdes politicas e utilizadas como mecanismo de
consecucao de interesses diversos daqueles originariamente pretendidos.

Tanto o é que, por diversas vezes, o Superior Tribunal de Justica teve que se manifestar no
sentido de que ndo se pune por improbidade aquele agente indbil ou que comete meras
irregularidades. A acdo sempre foi muito polémica quanto a abertura dos conceitos e tipos, alem das
controvérsias existentes acerca do elemento subjetivo e das sancdes a serem aplicadas. Polémica
mais recente é quanto a possibilidade ou ndo do acordo de ndo persecucao civel. O regramento da
prescricdo era tido como insuficiente.

Os réus da acdo de improbidade alegavam que muitas vezes sequer entendiam sobre o que
estavam sendo acusados, dado o carater genérico das iniciais, que diversas vezes sequer contavam
com a descricdo da conduta do acusado. Os arts. 9°, 10 e 11 eram utilizados ao arredio da
individualiza¢do. O artigo 11, que trata da viola¢do aos principios era utilizado como ‘“carta na
manga” dos membros do Ministério Publico. Era utilizado, portanto, como artigo residual.

Inobstante tamanhas controvérsias acerca da LIA, a reforma realizada pela Lei 14.230/2021
continua sendo alvo de diversas criticas, em especial por membros do Parquet, ao alegarem que a
norma seria uma verdadeira lei da impunidade, por ser deveras benéfica aos réus. Segundo seus

criticos, haveria um retrocesso no combate & corrupgdo, com a extincdo da modalidade culposa,



com a limitacdo de legitimidade ativa e previsdo da prescri¢do intercorrente de quatro anos, entre
outros temas que geraram insatisfagoes.

Conforme se verd, ha diversos temas judicializados, inclusive que ja chegaram ao Supremo
Tribunal Federal, como a questdo da legitimidade, a qual o Ministro Relator, Alexandre de Moraes,
suspendeu os efeitos da nova norma em relagdo ao topico. Ao Supremo ja chegou, também, a
discusséo acerca da (ir)retroatividade da Lei 14.230/2021, tendo o Tribunal formado maioria para
reconhecer a repercussdo geral da matéria.

E, como se V&, um tema de enorme importancia para o direito patrio, seja em razdo das
discussbes académicas, doutrindrias e jurisprudenciais que ja fomenta, seja pelo impacto social da
norma que, no senso comum, € tratada como “O” mecanismo de combate a corrupgao.

Assim sendo, se analisara, de modo critico, as principais inovacdes trazidas pela referida lei,
de modo a elogiar aquelas alteracfes que sdo bem-vindas, ainda mais no tocante ao campo do poder
punitivo estatal, e a criticar aquelas que pioram o regramento do combate a improbidade. De pronto,
ja se adianta que a nova norma é deveras repetitiva em relacdo a alguns assuntos, o que denota uma
certa atecnia em sua redacdo. Atitulo de exemplo a previsdo do cabimento de agravo de instrumento
em face das decisdes proferidas na acdo de improbidade. Ha mais de quatro previsoes.

No mais, a reforma da LIA veio para dirimir algumas controvérsias e superar certos
entendimentos pacificados no ambito do Superior Tribunal de Justica e do Supremo Tribunal
Federal, de modo que se faz imprescindivel analisar, para além dos ditames doutrinarios, 0s
impactos das inovag¢Bes no ambito jurisprudencial patrio.

A metodologia desta monografia baseia-se, entdo, em um primeiro momento na analise
historica e conceitual da norma de defesa da probidade administrativa, com base no estudo de
documentos do Congresso Nacional e obras nacionais, artigos, livros e publicacGes periddicas.

Ultrapassada essa fase introdutoria, o trabalho se pautarda objetivamente nas principais
mudancas efetivadas pela Lei 14.230/2021, no campo do direito material e do direito processual. A
analise se dard por meio de um estudo comparativo entre a norma em sua redacao anterior e sua
atual redacéo.

Conforme dito alhures, ha, em alguns casos, a previsdo de inéditos regramentos, como no
caso da prescricdo, da sentenca, da legitimidade ativa e do acordo de ndo persecucdo civel. Todos
esses temas serdo analisados detidamente, com base nos mais recentes artigos e obras produzidas
sobre essa mais recente tematica.

No decorrer desta monografia, serdo trazidos os entendimentos das Cortes Superiores, de

modo a entender se a nova redacdo da LIA os alterou, os consolidou ou os refutou por completo.



Serd, portanto, um trabalho voltado a analise comparativa da nova redacdo da LIA, com base
nos entendimentos doutrinarios e jurisprudenciais, de modo a oportunizar ao leitor uma primeira

analise critica do novo instituto da improbidade administrativa.



2 HISTORICO E ASPECTOS GERAIS DA LEI N° 8.429/92

Neste primeiro tdpico seré salutar trazer uma breve analise sobre como se deu o surgimento
da Lei de Improbidade no ano de 1992, a partir de uma contextualizacdo do momento entdo vivido e

as expectativas depositadas pelo legislador e pela sociedade, na busca pelo combate a corrupcgéo.

2.1CONTEXTO DE SURGIMENTO DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A Lei de Improbidade Administrativa de 1992 surge em um contexto de discussdes acerca
do combate a corrupgdo — ponto que sera melhor trabalhado adiante —, ap0s sua previsdo de criacao
constar expressamente na Constituicdo Federal, em seu art. 37, § 4°. Além disso, 0 pais vivia o
periodo da redemocratizacdo, ap6s 21 anos de uma Ditadura Militar repleta de dendncias de
corrupc¢do, das quais muitas foram ignoradas em razdo do controle exercido na midia e na justica,
além da falta de transparéncia que marcou o referido regime?.

A referida lei faz parte, no ambito do judiciario brasileiro, do sistema anticorrupcao, que
também conta, por exemplo, com a Lei Anticorrupcdo, Lei da Ficha Limpa e atividades
administrativas preventivas, sancionatorias e reparatdrias.

Inobstante a isso, com excecdo da Carta de 1824, que consagrou a irresponsabilidade do
Imperador?, todas as Constituicdes Republicanas previram a responsabilizagdo do Chefe de Estado
por infracdo a probidade da administra¢do” 3

\oltando ao contexto de criacdo da citada norma, € imperioso o estudo realizado por

Fernando Gaspar Neisser, em sua obra oriunda de sua defesa de tese de doutoramento da USP*. O

'Para uma andlise mais aprofundada sobre o tema, é imprescindivel a leitura da obra de Elio Gaspari, em especial sua
série de cinco livros sobre a ditadura militar: A Ditadura Envergonhada; A Ditadura Escancarada; A Ditadura
Derrotada; A ditadura Encurralada; e a Ditadura Acabada.

20 art. 99 da Constitui¢io de 1824 assim previa: “A Pessoa do Imperador é inviolavel, e Sagrada: Elle ndo esta sujeito a
responsabilidade alguma.”

3“Com excegdo da Carta de 1824, que consagrou a irresponsabilidade do Imperador (art. 99), todas as Constituicoes
Republicanas previram a responsabilizagdo do Chefe de Estado por infracdo & probidade da administracéo
(Constituicdes de 1891 — art. 54, 6% 1934 —art. 57, f; 1937 — art. 85, d; 1946 — art. 89, V; 1967 — art. 84, V; 1969 —
art. 82, V; e 1988 — art. 85, V). Na esfera infraconstitucional, a tipologia especifica dessa infracdo foi disciplinada
pela Lei n. 1.079, de 10 de abril de 1950, diploma parcialmente derrogado mas ainda hoje em vigor.” GARCIA,
Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 7. ed. S&o Paulo, Saraiva. p.130.

“A interessantissima obra “Dolo e culpa na corrupgdo politica: improbidade e imputagdo subjetiva”, de Fernando Gaspar
Neisser traz, de inicio, uma andlise detalhada do historico de criagdo da lei de improbidade, perpassando sobre as
raizes do conceito de corrupcdo. Demonstra, em seguida, a partir de uma andlise baseada no direito estrangeiro as
nuances da natureza da acéo de improbidade e sua proximidade com o direito penal, refletindo sobre a necessidade



autor faz uma série de referéncias aos debates da Assembleia Nacional Constituinte, com foco na
sessdo de 10 de marco de 1988, na qual foi pautada a analise do artigo que trataria da improbidade
administrativa. Essa andlise histdrica se faz necessaria para compreender como 0s constituintes
agiram, para contribuir com o nosso conhecimento sobre tal matéria®.

A primeira proposta a tratar do tema improbidade foi feita na 322 reunido extraordinéria, por
meio do Constituinte Adolfo de Oliveira ao falar que “no texto estardo incluidos dispositivos para se
tornar possivel um combate mais efetivo e mais eficiente a corrupgdo que é a praga de todas as
pragas, de todas as esferas da administracio putblica.®

Para se ter uma ideia, a Emenda n° 559 do Constituinte Hélio Costa previa que a
improbidade seria crime inafiangadvel com pena de suspensdo dos direitos politicos, perda da funcdo
publica, indisponibilidade dos bens e ressarcimento ao erério, sem prejuizo da acdo penal
correspondente. Tal proposta foi rebatida por Bernardo Cabral que afirmou “(...) mas ai fica dificil,
porque nem todo ato de improbidade poderia importar num crime para se tornar inafiancavel. Por
esta razao é que se diz no texto do Centrdo: "sem prejuizo da acéo penal cabivel”. Por esta razéo, e
SO por esta, ndo tenho como aplicar uma pena tdo violenta num funcionario publico que,
eventualmente, possa praticar um ato minimo de improbidade, qual seja, receber um presentinho
para levar o processo de alguém e tacha-lo por crime inafiancavel. Por esta razdo, Sr. Presidente,
lamentando, meu parecer é pela rejeicdo, porque ndo houve acordo em cima da mesa, apenas a
emenda pura e simples”.’

Vemos, portanto, que ja havia uma discussdo acerca da natureza juridica do ato de
improbidade, sendo certo que a Assembleia Constituinte e, por final, a propria Constituicdo tenha
refutado da tese de ser um ato criminoso.

Apenas em 1991, foi apresentado o Projeto de Lei n° 1.446/91 prevendo tratar do
procedimento para suspensao dos direitos politicos, perda da fungdo puablica, indisponibilidade de

bens e o ressarcimento ao erario.® Todavia, na préatica, “a pretensdo exposta era apenas a de

de um modelo intermediario entre o direito penal e o direito civil, com base na tradi¢do juridica europeia
continental, de modo bastante preocupado com a imputacdo subjetiva da improbidade administrativa, em razdo da
natureza das sanc0es, ligada & necessidade de uma conduta dolosa, ponto esse que, como se vera em seguida, foi
previsto com a reforma da LIA, j& que ndo mais existe a figura da improbidade administrativa culposa.

*Nesse sentido “(...) compreender como os constituintes agiram frente a tais conflitos pode contribuir para nosso
conhecimento sobre questdes que ganharam importancia no processo constituinte (...)”. MARTINS, Rodrigo. O
Processo Decisério na Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988: a Escolha do Sistema de Governo. 2013.
103 f. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica) — Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da
Universidade de S&o Paulo.

SBRASIL, Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia, Suplemento “C”,
24.09.1987. p. 48. Disponivel em: 0001.rtf (senado.leg.br). Acesso em 02, de marco de 2022.

"BRASIL, Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia, Ano I, N.203,
11.03.1988. p. 8283. Disponivel em: 203anc11mar1988.pdf (camara.gov.br). Acesso em 02, de mar¢o de 2022.

8H4, no sitio eletronico da Camara dos Deputados, os documentos digitalizados a respeito desse projeto. BRASIL.
Dossié digitalizado de tramitacdo da Lei n° 8.429/92 no Congresso Nacional. Brasilia, Camara dos Deputados.
Disponivel em:http://www.camara.gov.br/proposi¢cdes\Web/fichadetramitacdo?idProposi¢do=192235. Acesso em:
02, de margo de 2022.



atualizar, com vistas ao novo texto constitucional, o regramento vigente, oriundo das Leis n°
3.164/1957 e n° 3.502/1958, conhecidas, respectivamente, por Lei Pitombo-Godoi llha e Lei Bilac
Pinto, que regulavam o sequestro e perdimento de bens em caso de enriquecimento ilicito de
servidores publicos”.®

Aprovado o projeto pela Camara, revogando os demais diplomas anteriores, o texto foi
enviado ao Senado Federal. L4, foi apresentado um substitutivo, aprovado com o nome de Projeto
de Lei n°® 94 de 1991. Retornou a Camara dos Deputados. O projeto foi aprovado e sancionado em 2
de junho de 1992.

N&o obstante sua sanc¢do, houve intenso debate sobre a inconstitucionalidade da norma,

tendo como maior expoente o jurista Toshio Mukai®.

2.2 CORRUPCAO, MORALIDADE E PROBIDADE

Conforme trazido alhures, a Lei de Improbidade Administrativa faz parte de um sistema de
combate a corrupgdo no Brasil. Desse modo, faz-se imprescindivel entender, mesmo que de forma
rapida, ja que ndo € este o fim do trabalho, 0 que € a corrup¢éo e sua ligacdo com os principios da
moralidade e probidade.

A Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, em seu art.15, ja trazia
previsdo de que a sociedade tem o direito de pedir conta, a todo agente publico, quanto a sua
administracdo. Ora, 0 agente publico e o politico, a priori, ndo agem em nome proprio, agem como
mecanismos de engrenagem da Administracdo Publico, como meios de concretizacdo das
necessidades e dos direitos dos administrados.

A ideia da corrupcdo, na percepcdo mais popular que se possa imaginar, é tdo velha quanto a
civilizagdo e se sujeita a mudancas continuas e redefini¢Ges'!. A corrupcdo acompanha a historia
humana se adequando e se adaptando as alteracdes sociais, sendo bastante complicado imaginar um
mundo ausente de atos corruptos.

No tocante ao conceito de corrupcdo, é inquestionavel que o publico em geral tem uma ideia

vulgar de seu significado, com pensamentos ligados a decadéncia moral, desvio, quebra de

®NEISSER, Fernando Gaspar. Dolo e culpa na corrupcéo politica: improbidade e imputacdo subjetiva. 1. reimpr. Belo
Horizonte: Férum, 2019. p. 68.

Para mais detalhes: MUKAI, Toshio. A inconstitucionalidade da Lei de Improbidade Administrativa, Lei Federal n.

8.429/92 in Boletim de Direito Administrativo, Nov, 1999.

...) Corruption is as old as human civilisation, its forms subject to continual change and redefinition (...)”. VON

ALEMANN, Ulrich. The unknown depths of political theory: The case for a multidimensional concept of

corruption. Crime, Law and Social Change, v. 42, 2004. p. 33. Traducao livre.

11“(



fidelidade, deturpacdo, apropriacdo indevida, desonestidade. J& conceituar tecnicamente a
corrupgdo, ainda mais no ambito do direito, ndo é tarefa facil, & semelhanca da grande maioria dos
fendmenos sociais.?

Segundo o dicionario Oxford Languagens, corrupgdo significa “ato ou efeito de subornar
uma ou mais pessoas em causa propria ou alheia, ger. com oferecimento de dinheiro; suborno (...);
uso de meios ilegais para apropriar-se de informagdes privilegiadas, em beneficio proprio” ou,
ainda, em sentido figurado é a “depravacio de hébitos, costumes”. 13

Conforme ensina Urs Kindhduser, a palavra corrupcdo tem origem na palavra latina
“corrumpere”, sendo utilizada em um sentido amplo com referéncia a decadéncia e a perversao
moral.*4

Para Laura Underkuffler’, as conceituacdes juridicas de corrupgdo sdo insuficientes, pois
ignoram a corrup¢do como uma nogdo moral. Para tanto, afirma que os relatos atuais buscam
associa-la a um nivel geral de decadéncia moral, de degeneracdo e maldade. A professora fala em
trés grandes blocos teodricos tradicionais sobre corrupc¢ao: “shell theories”, que seriam aquelas sem
dotacdo normativa, com base em uma ideia genérica ou de quebra da lei (violation of law), como se
a corrupgao fosse sinonimo de ilegalidade ou de violagdao de conduta (breach of duty); “substantive
theories”, que comecam a trazer a ideia da normatividade, como se fosse uma ideia de traicdo a

confianca’®, debatendo sobre temas antes ignorados pela corrente anterior e “economic theories”

12FURTADO, Lucas Rocha. As Raizes da corrupgdo no Brasil: Estudo de casos e ligdes para o futuro. Belo Horizonte:
Férum, 2015. p. 27.

130 dicionario Oxford Languagens é desenvolvido pela Oxford University e disponibiliza o significado das palavras nos
mais diversos buscadores online. Basta, para tanto, escrever a palavra procurada em seu buscador que
automaticamente ja aparece a definicdo segundo o citado dicionério. Mais detalhes basta acessar o site: Oxford
Languages | The Home of Language Data (oup.com). Acesso em: 04 de marco de 2022.

(...) El concepto de corrupcion proviene em su sentido literal de la palabra latina ‘corrumpere’ y es utilizada em un
sentido ampio como expresion de corruptela, decandecia y perversion moral. (...). KINDHAUSER, Urs.
Presupuestos de la corrupcion punible en el Estado, la economia y la sociedade. Los delitos de corrupcién en el
Cadigo Penal alemén. Politica Criminal, n. 3. 2007. p. 5.

SUNDERKUFLLER, Laura S. Captured by Evil: The Idea of Corruption in Law. New Haven: Yale University Press,

2013. p. 54-73. O artigo da professora de Yale é muito interessante por buscar entender as razdes pelas quais a

conceituacdo da corrupgdo parece insuficiente aos olhos do direito. A ideia popular de corrupgdo parece muitas vezes

ndo estar presente nas defini¢Bes juridicas ou ao contrario, quando prevé como corrupgao condutas que ndo sdo assim
vistas popularmente. Nas palavras de Fernando Gaspar Neisser as nogdes juridicas de corrupgdo, sob & 6tica da obra de

Laura Underkuffler, “ora parecem abarcar comportamentos aos quais o senso comum Nnao atribui a pecha de corruptos,

ora deixam de incorporar outros que, ao leigo, causam a mesma reagdo de ojeriza que a corrup¢do”. NEISSER,

Fernando Gaspar. Op. Cit. p. 40.

16“Indeed, the problems that we are involved in the use of simple betrayal-of-trust notions to identify corruption are

easily illustrated. We (the public) are victmized by all breaches of duties by public officials, wheter (for instance)
the official leaves work early to play golf or expedites building permits for his friends. In both cases, the trust that
we have placed in tha official is betrayed. Yet we would most likely label the first “annoying” or “unetichal,” and
only latter “corrupt”. There is something more to corruption than knowledge of our weakness or the betrayal of trust
by those whom we empower. These elements are involved in corruption conduct — but we reserve the “corrupt”
judgment for only a subset of these acts. Corruption is, in short, a particular kind of breach of duty; it is a particular
kind of betrayal of trust”. UNDERKUFLLER, Laura S. Op. Cit. p. 13. Em suma, a autora diz que para a supracitada
teoria, corrupcao estaria ligada a quebra da confianca dos agentes publicos escolhidos para representar 0 povo.
Salienta, contudo, que ndo € todo e qualquer ato de quebra de confianca ou de ilegalidade de que gerard a

14¢c



dividida entre um entendimento de que corrupcao é uma falha de mercado ou de uma ndo desejavel
realocacdo de poder. A professora realiza, ainda, uma andlise relacionando o conceito com o0s
tempos da queda do Paraiso Biblico, ao passo que conclui, com base nessa premissa moral e
religiosa, que a corrupcdo é uma forca para além do homem, contra a qual os seres humanos sdo
suscetiveis.’

Em sintese, ela conclui que nenhuma das teorias até entdo apresentadas sdo capazes de
distinguir o que é corrupcao daquilo que ndo é corrupcdo, ja que diversos atos e fatos que tém como
caracteristicas a violacdo da norma, da confianca, da conduta, com tracos de ineficiéncia e
desigualdade, ndo sdo corrupcdo®®. A partir dessas criticas, se teria a ideia de corrupgdo como um
conceito moral, ligado a conduta de um individuo imoral, consumido pela maldade, de modo que
esse sentido se aproximaria mais do sentimento popular. Por mais que a autora chegue nessa
conclusdo, ela traz a reflexdo sobre a possibilidade, ou néo, de se utilizar o conceito de corrupcéo
como uma falha da personalidade de alguém?® no &mbito do direito. Fica evidente, portanto, que tal
conceituagdo remonta a tese do Direito Penal do autor, de forma que ndo se coaduna com o Direito,
que trata da culpabilidade com base em uma situacao concreta € ndo em um suposto “defeito” do
individuo.

No Brasil, destacam-se as obras de Sérgio Buarque de Holanda, para quem a corrup¢do
refletiria a “tao malsinada primazia das conveniéncias dos particulares sobre os interesses de ordem
coletiva”? e de Raymundo Faoro e Victor Nunes Leal, que pensam a corrupgdo ligada a ideia do
patrimonialismo e do coronelismo.?*

Fica evidente, portanto, a dificuldade em se conceituar a corrupcdo, de modo que para 0s
fins do trabalho, faz-se mais coerente trazer a analise as cinco principais correntes doutrinarias dos
altimos tempos. Para isso, cita-se Fernando Gaspar Neisser ao descrever o trabalho de Ulrich Von
Aleman: “(...) a corrup¢ao poderia ser vista como um declinio moral social, na linha do
entendimento tradicional que remonta a Aristételes e Maquiavel, como um comportamento
desviante em relacdo a deveres funcionais; como uma légica de troca, em que se obtém um
beneficio privado indevido; como um sistema que se espraia na sociedade, ou; como um estado

sistémico de sombreamento da atividade politica”.??

corrup¢ao, como se fosse um ato qualificado de desonestidade, o que ela chama de “public interes theories”. Toda
corrupg¢do é imoral e antiética, mas o contrério ndo é regra.

"UNDERKUFLLER, Laura S. Op. Cit. p. 64.

18“Many acts that involve violations of law, breach of duty, betrayal of trust, secrecy, inequality, and inefficiency are
not, in fact, corrupt”. UNDERKUFLLER, Laura S. Op. Cit. p. 24.

NEISSER, Fernando Gaspar. Op. Cit. p. 42.

2HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 26. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1995. p . 182.

2lpara fins de aprofundamento sobre o assunto: LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, Enxada e Voto. 3. ed. Rio de
Janeiro: Nova Fronteira, 1997 e FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder: Formagdo do patronato politico
brasileiro. 3. ed. Sdo Paulo: Globo, 2001.

2NEISSER, Fernando Gaspar. Op. Cit. p. 54.



Para o presente trabalho, pode se concluir que corrupgdo é o ato em que o individuo,
sabendo ou ndo da condi¢do publica do bem ou do ato, coloca seus interesses a frente da finalidade
publica. E uma acdo dotada de imoralidade, por violar principios normativos e sentimentos
populares de confianca no trabalho dos agentes publicos. Seus interesses aqui entendidos de modo
genérico, podendo, por 6bvio, privilegiar terceiros. Seria, entdo, uma “forma particular de exercer
influéncia ilicita, ilegal e ilegitima”.?3

Feita essa breve analise do que viria a ser o conceito de corrupcéo, é imperioso falarmos da
Lei de Improbidade, que ¢ um dos mecanismos escolhidos para o combate desse mal. Para
conceituar o0 que vem a ser improbidade, a doutrina costuma fazer uma analise do paragrafo quarto
do art. 37 da CFRB/88, a partir da leitura conjunta do seu caput, que prevé os cinco principios que
regem a administracdo publica, funcionando como verdadeiro codigo de conduta: legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Ndo h&, como se percebe, o principio da
probidade.

Segundo Rafael Carvalho Rezende Oliveira, “o vocabulo probidade, do latim probitate,
significa aquilo que é bom, relacionando-se diretamente & honradez, a honestidade e a
integridade”.* Improbidade seria algo ligado a desonestidade, imoralidade, violagdo da retiddo. No
mesmo sentido € a licdo de Carmen Lucia Antunes, ao dizer que a probidade ndo tem apenas um
fundamento moral genérico, mas esta ligada a moral juridica, ou seja, aos principios gerais do
direito.?® Improbidade é o anténimo de probidade e significaria a violagdo ou a inobservancia de
valores morais, sendo baseada em comportamento desonestos, ndo integros e ofensivos aos direitos
a ordem juridica.?®.

Para Fabio Medina Osério, a improbidade seria uma espécie de imoralidade administrativa
qualificada pela ma-fé.?” Ja, para Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves, seria a pratica de um
ato que viola o principio por eles denominado de juridicidade.

H4, ainda, quem entenda que probidade seja um subprincipio da moralidade?®. Para outros,

em que pese a moralidade ser um principio constitucional, a improbidade apenas resultaria de sua

ZPASQUINO, Gianfranco. Corrupcdo. In: BOBBIO, Norberto et al. (Org.). Dicionario de politica. 7. ed. Brasilia:
UNB, 1995. v. 1, p. 291-292.

ZANEVES, Daniel Amorim Assumpcao; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Op. Cit. p. 6.

BROCHA, Carmen Lucia Antunes. Improbidade administrativa e financas publicas. Boletim de Direito Administrativo,
dez. 2000. p. 920.

BEILHO, José dos Santos Carvalho. Improbidade Administrativa: prescricdo e outros prazos extintivos. 3 ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2019. Nesse sentido, de violagdo a valores morais ofensivos & sociedade, é interessante o trabalho de
BERTONCINI, Mateus. Direito Fundamental & Probidade Administrativa. 2. ed. In: em Estudos sobre improbidade
administrativa — Em homenagem ao Professor J.J. Calmon de Passos. Salvador. JusPodivm, 2012, p. 33-47, que
trata da probidade como um direito subjetivo dos administrados, o caracterizando como um direito coletivo, de
titularidade indefinida e indetermindvel. A partir dessa premissa, pode se dizer, entdo, que é o combate a
improbidade se enquadra na classificacdo de direito coletivo difuso.

270SORI0, Fabio Medina. Teoria da Improbidade Administrativa: ma gest&o ptblica, corrupcio, ineficiéncia. 3. ed. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2013. p. 74.



violagdo, ndo podendo se considerar um subprincipio?®. N&o se pode contudo, deixar de citar a licdo
de Hely Lopes Meirelles ao relacionar a moralidade administrativa, que é diversa daquela ligada ao
sentimento do povo, ja que trata de um verdadeiro codigo de conduta da administracdo, a ideia de
um bom administrador®®. Nesse sentir, faz-se ainda mais salutar a conclusdo a que chega Emerson
Garcia, ao afirmar que moralidade limita e direciona a atividade administrativa, como norma
cogente aplicada aos atos dos agentes publicos, para que ndo subjuguem valores oriundos dos
direitos fundamentais dos administrados, permitindo a valorizacdo e o respeito a dignidade da
pessoa humana; € mecanismo de restricdo ao arbitrio, ao conferir aos administrados o direito
subjetivo de exigir do Estado uma atividade eficiente, direcionada ao bem comum.3!

Feita essa analise, parece mais coerente a conclusdo a que chegaram, quanto a haver uma
diferenciagdo entre os conceitos, sendo o conceito legal de improbidade mais amplo que o da
moralidade. Ora, nem todo ato de improbidade se baseia na violacdo a moralidade, mas o contrario
é verdadeiro, ou seja, toda violagdo a moralidade é resultado de um ato improbo.

Ja no tocante ao conceito trazido pela Lei de Improbidade Administrativa, a partir das
reformas trazidas pela Lei n° 14.230/2021, em suma, improbidade seria definida como um ato
doloso ilicito, tipificado em seus artigos 9°, 10 e 11, matéria que sera destrinchada a seguir.

Inobstantes aos conceitos apresentados, evidencia-se um entendimento em comum, inclusive
com amparo em julgados do STJ (REsp 213.994-0/MG e REsp 213.994-0/MG), no sentido de que
ndo se pune o inabil, mas sim o desonesto. A reforma da LI1A reforca esse entendimento, ao excluir a
modalidade culposa e ao trazer condutas taxativas tipificadas nos artigos, sob pena de continuar
com a inseguranga juridica trazida pela abertura da redacéo originaria da norma.

Conclui-se, portanto, que a mera ilegalidade ndo é sindnimo de improbidade. Deve,
portanto, existir concomitantemente a presenca da desonestidade, da ma-fé e da falta de probidade,
0 que demonstra haver uma diferenciacdo entre o que é improbidade e o que é corrupg¢édo, por mais
proximos que os conceitos sejam>2. A mera ocorréncia de ato funcional ilegal ndo basta para

configurar a improbidade.

BMARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade Administrativa. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009. p. 101; FREITAS,
Juarez Freitas. O principio da moralidade e a Lei de Improbidade Administrativa. Forum Administrativo, Belo
Horizonte, n. 48. p. 5078, fev. 2005.

FILHO, José dos Santos Carvalho. Manual de Direito Administrativo. 34.ed. Séo Paulo: Atlas, 2020. p. 1881.; DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33.ed. Sdo Paulo: Forense, 2020. p. 1825; MEDAUAR,
Odete. Direito Administrativo Moderno. 21. ed. - Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 121.

SOMEIRELLES, Hely Lopes; FILHO, Jos¢é Emmanuel Burle Filho. Direito Administrativo Brasileiro. - 42. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2016. p. 96.

31GARCIA, Emerson. A Moralidade Administrativa e sua Densificagdo. Revista Juridica Virtual - Brasilia, vol. 3, n. 35,
abr. 2002. p. 9.

$2FILHO, Marino Pazzaglini. Lei de improbidade administrativa comentada: aspectos constitucionais, administrativos,
civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal. 7. ed. - S&o Paulo: Atlas, 2018. p. 17.

#BNesse sentido, defendem NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO ¢ MARIO HENRIQUE GOULART: “Se nio fizer a
necessaria distincdo conceitual entre a ilegalidade e a improbidade, poder-se-4 sugerir que sempre que for
proclamada uma infracdo a lei — uma ilegalidade, portanto...estaria a propria ilegalidade caracterizada automaética e



inequivocamente um ato improbo. Vé-se que isso seria da mais evidente e manifesta absurdeza, dai a necessidade
de identificar, com seguranca, os elementos do ato de improbidade administrativa...” (Improbidade Administrativa:
breves estudos sobre a justa causa e outros temas relevantes do direito sancionador, Fortaleza: Imprece, 2014, p.
104).



3 PRINCIPAIS INOVACOES TRAZIDAS PELA LEI 14.230/2021 NO AMBITO DO
DIREITO MATERIAL

Como se sabe, ndo ha, formalmente, uma nova LIA, ja que a Lei 8.429/1992 permanece em
vigor, tendo sido apenas modificada pela Lei 14.230/2021. No entanto, sob o ponto de prético,
observa-se um novo regramento para as agoes e atos de improbidade.

Ora, praticamente todos os artigos sofreram alteracdes, sendo alguns completamente
alterados e/ou revogados e outros com a redacdo modificada. Apenas os arts. 15, 19, 24 e 25 nao
sofreram alteracBes. Na pratica, por meio de uma reforma legislativa, os legisladores praticamente
revogaram a lei anterior, mantendo sua numeragdo. E uma lei que traz uma disciplina
completamente diferente. Ha, portanto, do ponto de vista material, uma nova Lei com a antiga

numeragcao.

3.1 DISCUSSAO SOBRE A CONSTITUCIONALIDADE DA LEI

Com a sangdo da Lei n° 14.230/2021, algumas entidades de classe, como o Conselho
Nacional dos Membros do Ministério Publico, a Associacdo Nacional dos Procuradores dos Estados
e do Distrito Federal — ANAPE e a Associacdo Nacional dos Advogados Publicos Federais —
ANAFE, passaram a tecer uma série de questionamentos acerca da constitucionalidade de alguns de
seus artigos. Houve, inclusive, o Oficio n® 122/2021-GAB/CONAMP, do Conselho Nacional dos
Membros do Ministério Publico,** direcionado ao Presidente da Republica, no intuito de lhe
convencer da necessidade do veto de alguns dispositivos. Todavia, como se sabe, 0 Projeto de Lei
foi sancionado na integra.

Até a presente data, contudo, apenas duas Ac¢bes Diretas de Inconstitucionalidade tinham
sido ajuizadas: uma pela Associacdo Nacional dos Procuradores dos Estados e do Distrito Federal —
ANAPE (ADI 7042) e outra pela Associacdo Nacional dos Advogados Publicos Federais — ANAFE
(ADI 7043), tendo por objeto, em suma, os arts. 17, caput e 88 14 e 20, e 17-B, da Lei 8.429/1992,
alterados e incluidos pelo art. 2° da Lei 14.230/2021, e os arts. 3° e 4° X, da referida Lei
14.230/2021.

34 para mais detalhes: BRASIL. Conselho Nacional dos Membros do Ministério Publico. Oficio n° 122/2021-
GAB/CONAMP. Disponivel em: 122 - Presid_Republica_- veto PL_2505_21.pdf (conamp.org.br). Acesso em:
07 de marco de 2022.



Em 21/02/2022, o Ministro Alexandre de Moraes deferiu, parcialmente, a medida cautelar
no sentido de: “A) CONCEDER INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO
FEDERAL ao caput e 88 6°-A, 10-C e 14, do artigo 17 da Lei n°® 8.429/92, com a redagéo dada pela
Lei n° 14.230/2021, no sentido da EXISTENCIA DE LEGITIMIDADE ATIVA CONCORRENTE
ENTRE O MINISTERIO PUBLICO E AS PESSOAS JURIDICAS INTERESSADAS PARA A
PROPOSITURA DA AQAO POR ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA; (B)
SUSPENDER OS EFEITOS do § 20, do artigo 17 da Lei n° 8.429/1992, com a redagédo dada pela
Lei n® 14.230/2021, em relacdo a ambas as A¢Oes Diretas de Inconstitucionalidade (7042 e 7043);
(C) SUSPENDER OS EFEITOS do artigo 3° da Lei n® 14.230/2021”.%

Malgrado o presente topico tratar da constitucionalidade da LIA, fez-se necessario lancar
mé&o de uma introducdo sobre os debates atuais gerados pela Lei n°. 14.230/2021. Apesar disso, a
discussdo acerca do mérito da atual controvérsia se confunde com o estudo do capitulo das
inovacdes trazidas pela reforma, de modo que o assunto serd& mais bem tratado em momento

oportuno.

3.2 NATUREZA DAACAO E APLICABILIDADE

A controvérsia acerca da natureza da acao de improbidade remonta a propria discussdo dos
Constituintes, trazida em capitulo anterior, acerca da redacdo daquele que veio a se tornar o art. 37
da CFRB/88.

Na vigéncia da redacdo originaria, O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da PET
3240, Informativo n°® 901 e o Superior Tribunal de Justica, no julgamento do HC 5045/AL ja haviam
pacificado o entendimento de que acdo de improbidade era, na verdade, uma acao civil. Para o STJ,
ainda, conforme consta no julgamento AREsp 1.235.685/BA, havia o entendimento no sentido de
ser uma acao civil publica singular, com diversas diferencas entre a acéo civil publica em si.

Ja em relacdo a doutrina, o principal fundamento é baseado na leitura do art. 37, paragrafo 4°
da CFRB/88, ao prever que serdo imputadas sancdes por ato de improbidade, sem prejuizo da acéo
penal, 0 que, a contrario senso, permite a conclusdo de que a acdo tem natureza civil. Inobstante a

isso, alguns doutrinadores consideram que a acdo de improbidade tem forte contetido penal.**Por

%5STF, Decisdo Monocratica. ADI 7042. Rel. Min. Alexandre de Moraes. j. 18.02.2022, DJe 21.02.2022.

3%Foi 0 entendimento esposado por ARNALD WALD e GILMAR FERREIRA MENDES, em Competéncia para julgar
a improbidade administrativa, em Revista de Informacédo Legislativa n°® 138, abr./jun. 1998. p. 213-215. p. 253-257.
Importante, trazer, também, um caso em que este entendimento minoritario prevaleceu no STF, no julgamento da
Reclamagdo 2.138, na qual se reconheceu o carater penal das san¢des de improbidade administrativa.



mais que a doutrina majoritaria e a jurisprudéncia dominante entendam a natureza civil das san¢des
por improbidade, isso ndo implica o afastamento por completo das regras penais e processuais
penais, devendo ser o caso analisado com base em suas peculiaridades, dado seu carater
sancionador.®’

Ainda no tocante a natureza civil da norma, faz-se necessario pontuar que sao diversas as
menc¢Bes ao Codigo de Processo Civil, como, por exemplo, nos § § 8° e 9° do Art. 16, Art. 17, caput
(prevé a aplicacdo do procedimento comum previsto no CPC), Art. 17, 11, § § § 6°-A, 6°-B, 7° do art.
17, 8 15 do art. 17 (trata da desconsideracdo da pessoa juridica, § 19, Il do Art. 17, Art. 17-C, caput).
Salienta-se, contudo, que essa € a interpretacdo que se da a partir da leitura sistematica da norma,
buscando decifrar o fim do artigo, ndo se afirmando ou negando a concordancia com a escolha do
legislador. O fato é que o legislador definiu a acdo de improbidade como uma acdo de carater civil.

H4a, todavia, autores que defendem um sistema intermediario e proprio da improbidade,
baseando-se nas licGes do direito estrangeiro, como no caso da Espanha e da Franga.

Com base na legislagéo originaria, Rogério Pacheco Alves e Maria Sylvia Zanela di Pietro
admitiam, no sentido do entendimento firmado pelo STJ*°, que a acéo de improbidade poderia vir a
ser qualificada e utilizada como uma acéo civil publica, em virtude da natureza coletiva da tutela.
Entendimento diverso adotado por José Carvalho dos Santos Filho, que entendia ser a acdo de
improbidade diversa da agdo civil pablica, com procedimentos diversos, cada qual com sua lei
base*. A mesma orientacdo, segundo Carvalho, era defendida por Marino Pazzaglini Filho,
Francisco Octavio de Almeida Prado, Arnold Wald e Gilmar Mendes, ja que as acGes poderiam ser
propostas separadamente.

A partir da nova redagdo do art. 12 da LIA*, ratifica-se a independéncia entre as sancoes
penais comuns e de responsabilidade civis e administrativas previstas em legislacdo especifica. O
art. 17-D corrobora tal entendimento ao prever ser uma acao repressiva, de carater sancionatorio e
reparatorio “e ndo constitui agdo civil”. Essa conclusdo a que chega o artigo parece ser melhor
interpretada como “ndo se constitui uma acao civil publica”. Esse fundamento ganha forca a partir

da leitura do paragrafo unico do referido artigo, ao buscar fazer a separacdo entre a acdo civil

S’"GARCIA, Emerson. Improbidade Administrativa. Op. Cit. p. 587.

38para mais detalhes, analisar as obras de Fernando Gaspar Neisser e Sarah Mergon-Vargas, em NEISSER, Fernando
Gaspar. Op. Cit. ¢ MERCON-VARGAS, Sarah. Teoria do Processo Judicial Punitivo N&o Penal. 1. ed. Salvador:
Juspodivm, 2018 essa ultima, com algumas ideias que ja foram incorporadas a nova lei.

39GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Op. Cit. p. 388-390; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit.

“0A tese 12 da edigfio n°® 38 da “Jurisprudéncia em Teses” do STJ dispde: “E possivel a decretacio da indisponibilidade
de bens do promovido em ac¢do civil publica por ato de improbidade administrativa, quando ausente (ou nédo
demonstrada) a pratica de atos (ou a sua tentativa) que induzam a conclusdo de risco de alienacédo, oneracdo ou
dilapidag¢do patrimonial de bens do acionado, dificultando ou impossibilitando o eventual ressarcimento futuro”.

4IFILHO, José dos Santos Carvalho. Op. Cit. p. 1927.

“2Art. 12 da Lei 8.429/92: “Art. 12. Independentemente do ressarcimento integral do dano patrimonial, se efetivo, e das
san¢des penais comuns e de responsabilidade, civis e administrativas previstas na legislacdo especifica, estd o
responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominacgBes, que podem ser aplicadas isolada ou
cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato.”



publica e a acdo de improbidade, com expressa mencdo a Lei 7.347%. Evidente, portanto, a
superacao da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica.**.

Com base nas licdes de Daniel Amorim Assumpc¢do Neves*, por ser uma agdo de natureza
civil, diferente da acéo civil publica, mas que tutela direito coletivo difuso, como o patriménio e a
moralidade publica, de titularidade coletiva, a acdo de improbidade se aplicaria 0 microssistema
coletivo*®. Como se sabe, a acdo civil pablica é apenas uma espécie dentro do género agdo coletiva,
que também engloba a acdo popular, 0 mandado de seguranca coletivo e 0 mandado de injuncao
coletivo. Para tanto, basta perceber que as medidas reparatdrias buscadas pela acdo de improbidade
também o sdo por meio de uma acao civil publica ou por meio de uma a¢do popular. No ambito da
redacdo originaria, o STJ ja entendia pela aplicacdo subsididria das demais normas do
microssistema, como no caso do art. 19 da Lei 4.717/1965. Temos como exemplo o julgamento do
EREsp 1.220.667/MG, de relatoria do Ministro Herman Benjamin, no sentido da aplicagédo
analogica da primeira parte do art. 19 da Lei 4.717/65 as agdes de improbidade.

Haveria, portanto, uma natureza hibrida da acdo de improbidade: reparar e sancionar.
Conforme se vera em seguida, a reforma trazida pela Lei 14.230/2021 buscou criar uma série de
regras de maior conteldo protetivo ao réu (previsao da modalidade apenas dolosa; tipificacdo
taxativa das condutas). Ha, entdo, doutrinadores que entendem que tal modelo de protecdo apenas
deveria se restringir as medidas sancionatorias, haja vista que as demais medidas reparatorias
podem ser alcancadas por meio de outras acles coletivas, ndo fazendo sentido aplicar regras

distintas para o mesmo fim.*

“3Nesta perspectiva: NEVES, Daniel Amorim Assumpgéo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende Oliveira. Comentarios
a Reforma da Lei de Improbidade: Lei 14.230, de 25.10.2021 comentada artigo por artigo. - Rio de Janeiro:
Forense, 2022. p. 110.

4«A eliminagdo da solu¢do pratica da agdo civil publica (Lei 7.347/1985) A Lei 14.230/2021 previu que a agdo de
improbidade se configura como uma “acfo tipica”. Isso significa a superacio de uma pratica tradicionalmente
adotada de veiculacdo da pretensdo de sancionamento por improbidade por meio da acéo civil publica prevista na
Lei 7.347.” FILHO, Margal Justen Filho. Reforma da Lei de Improbidade Administrativa: comparada e comentada
Lei 14.230, de 25 de outubro de 2021. 1. ed. - Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 208.

“SNEVES, Daniel Amorim Assumpcdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende Oliveira. Comentarios a Reforma da Lei
de Improbidade: Lei 14.230, de 25.10.2021 comentada artigo por artigo. - Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 109 e
seguintes.

46Compartilhando esse entendimento: FILHO, José dos Santos Carvalho. Op. Cit. p. 1928.; JUNIOR, Américo Bedé
Freire. A natureza juridica da acdo por ato de improbidade administrativa, em Estudos sobre improbidade
administrativa, obra coletiva, Lumen Juris, 2010, p. 273-280.; GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Op.
Cit. p. 390.

“E o entendimento trazido por Daniel Amorim Assumpgio Neves na obra “Comentarios a Reforma da Lei de
Improbidade”. Para o processualista, a discussdo acerca da natureza da a¢éo e se faz parte ou ndo do microssistema
coletivo traz implica¢des praticas: “A discussdo ndo ¢ meramente académica, porque se a premissa de criar uma
série de regras processuais de maior prote¢do ao réu é a natureza sancionatéria da demanda, sinceramente n&o vejo
qualquer razdo para aplica-las naquilo que a pretensdo se limita a reparacdo do dano sofrido pela pessoa juridica.
Sendo possivel restringir o fendmeno processual apenas & parte reparatoria da pretensdo, entendo mais adequado
aplicar-se as regras do microssistema coletivo do que aquelas previstas especificamente na Lei 8.429/1992. (...)
Tenho para mim que a existéncia de pedidos meramente reparatorios na acdo de improbidade administrativa que,
insisto, poderiam ser formulados em outras espécies de acao civel, sempre que puderem ser isolados dos pedidos
sancionatérios, devem ser regidos pelo microssistema coletivo. Afinal, estardo na acdo de improbidade
administrativa apenas circunstancialmente. Sempre, entretanto, que a situagdo processual exigir uma “mistura” dos



E interessante a observagdo trazida por Daniel Amorim, ao separar as medidas reparatorias
das medidas sancionatorias previstas na LIA. Tem-se, como exemplo, a previsdo do pardgrafo 9° do
Art. 12, de que as san¢des s6 podem ser aplicadas com o trénsito em julgado. Néo se aplicaria,
contudo, as medidas reparatorias. Desse modo, sendo a LIA omissa quanto as medidas puramente
reparatorias, deveria ser aplicado o art. 14 da Lei da Acdo Civil Publica, que ndo prevé o efeito
suspensivo de eventual apelagéo.

De fato, a ideia faz sentido, j& que poderia, o legislador, ter pensado em uma acdo de
improbidade puramente sancionatoria, deixando as medidas reparatorias para serem buscadas por
outros meios. Ocorre que, ao fazer isso, a lei determinaria que o legitimado ativo precisasse ajuizar
duas acOes sobre o mesmo fato, o que em virtude das regras de conexdao ou continéncia fariam com
que os processos fossem reunidos, a fim de evitar decisdes conflitantes, gerando, por consequéncia,
um so julgamento.

Logo, parece mais prudente manter as duas medidas em uma mesma acgdo, mas
possibilitando a aplicagdo concomitante de regramentos diversos para situacdes diversas, com base
na logica do microssistema coletivo. As naturezas das medidas séo distintas, de modo que parece ser
mais acertado apenas aplicar as maiores protecOes aquelas medidas sancionatorias. Evidente,
consequentemente, que tal tema ainda vai ser alvo de diversos debates, alem de ensejar uma grande
curiosidade de como se dara na préatica forense a aplicacéo das referidas normas.

A partir da reforma, contudo, cria-se um debate, no sentido de se questionar se a acdo de
improbidade ainda permanece no microssistema de tutela coletiva, haja vista a énfase dada pelo
legislador ao seu carater sancionatorio. Para Hermes Zanetti Jr., a acdo permanece como parte do
microssistema?®®; ja para Fredie Didier Jr., em razdo da norma se revestir de um perfil punitivo nio
penal, haveria sua retirada do microssistema coletivo*®.

A segunda corrente parece mais adequada, no tocante as medidas efetivamente
sancionatorias, ja que a prépria norma prevé a aplicacdo dos principios constitucionais do direito
sancionador (art. 1°, paragrafo quarto da LIA), além de trazer a redacdo no sentido de que o controle

de legalidade referente a interesse difuso ou coletivo deve se submeter aos termos da Lei n°

pedidos reparat6rios e sancionatérios, todas as garantias do réu previstas pela Lei 8.429/1992 devem ser
rigorosamente cumpridas. O mesmo ocorrendo, naturalmente, quando a situacdo se limitar & pretensdo
sancionatoria.”
48 DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes. Curso de direito processual civil. 16. Ed. Salvador: Juspodivm, 2022, P.
26.
43 DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes. Curso de direito processual civil. 16. Ed. Salvador: Juspodivm, 2022, P.
26. Nesse sentido: “O simples fato de a acdo de improbidade administrativa tutelar bens juridicos de projecéo
transindividual — a probidade e a moralidade administrativas e a incolumidade do erario — néo a transforma, por si so,
em uma acdo coletiva. Fosse assim, uma acdo penal que imputasse ao acusado quaisquer dos "crimes contra a
Administracdo Publica" (artigos 312 e ss., CP) sofreria a incidéncia dos mesmos principios da tutela coletiva, o que a
desvirtuaria por completo. (...)Nesse contexto, a Lei n® 14.230/2021 tem por inequivoco objetivo reposicionar a acdo de
improbidade administrativa, afastando-a do microssistema de tutela dos interesses transindividuais e inserindo-a no
amplo campo do "direito sancionador". ConJur - Yarshell e Sica: Reposicionamento da a¢éo de improbidade



7.437/85 (art. 17-D, paragrafo Gnico da LIA). A ver como se dara o entendimento jurisprudencial
sobre a possibilidade ou n&o de, em uma mesma acéo, aplicar regramentos distintos a depender da
natureza dos pedidos.

Em relacéo a aplicabilidade da norma, muito se discute se nacional ou federal. No tocante a
tal controvérsia, interessante fazer mencdo a argumentacdo trazida no capitulo da
constitucionalidade da LIA, acerca da competéncia legislativa. A competéncia legislativa € privativa
a Unido, ja que a Lei de Improbidade impde penalidades de natureza civil, matéria prevista no art.
22, |1 da CFRB/88. Logo, chega-se a conclusdo de que a norma tem aplicabilidade, na maioria de
seus artigos, nacional. Na maioria porque, a depender das previsdes constantes na norma, ha de se
buscar a natureza da matéria prevista. Sendo meramente de natureza de san¢do civil, a norma é de
aplicacdo nacional. Sendo, contudo, norma de natureza administrativa, a norma é apenas federal, ja
que compete a cada ente federativo legislar sobre seu regramento, com base no principio da

autonomia federativa.*°

3.3 SUJEITO PASSIVO

Na redacdo originaria, o art. 1°, caput e seu paragrafo Unico, previam que seriam
considerados sujeitos passivos a administracao direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos entes
da federagdo, de empresa incorporada ao patrimdnio publico ou de entidade para cuja criacdo ou
custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais de cinquenta por cento do patriménio ou da
receita anual; entidade que receba subvencdo, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgao
publico, bem como daquelas para cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com
menos de cinquenta por cento do patriménio ou da receita anual, limitando-se, nesses casos, a
san¢do patrimonial a repercussdo do ilicito sobre a contribuicdo dos cofres publico.

Com a reforma da LIA, houve a revogacdo do paragrafo Unico e a insercdo de oito

paragrafos. Para esse tdpico, importardo os paragrafos 5°, 6°, 7°. Em relacdo a previsdo do paragrafo

*0Nesse sentido: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 812;
CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 24. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p.
986; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo.9. ed. - Rio de Janeiro: Forense; Método,
2021. p. 1492



6°, entidades que recebem subvencdo, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, por mais que ndo
tenha havido alteracéo, é importante tecer comentérios sobre sua interpretacéo.

Ora, pela literalidade da norma, haveria uma banaliza¢do na aplicagéo da LIA, ao se prever
que toda e qualquer empresa, inserida na previsédo legal, possa vir a ser sujeito passivo de um ato de
improbidade. Seria como autorizar a aplicacdo da LIA em face de um ato praticado contra uma
MEI, ou em face de uma pessoa fisica isenta de Imposto de Renda.

Nesse sentido, faz-se necessario restringir a interpretacao, adequando sua aplicacdo apenas
para aquelas entidades que recebem tais beneficios para concretizacdo de interesses publicos
especificos * E fundamental, entdo, que se verifique se aquela entidade beneficiaria esta
desempenhando uma atividade dotada de finalidade publica especifica, ligada ao préprio ato
concedente do beneficio.>

Para entender melhor tal sujeicdo a LIA, € imperioso citar como exemplo as pessoas
juridicas do Terceiro Setor, como as organizacfes sociais e organizacdes da sociedade civil de
interesse publico, além das entidades parafiscais, limitando-se a sancdo a repercussao do ilicito
sobre a contribuicdo, beneficio ou incentivo estatal.

O paréagrafo 5° manteve a previsao referente a administracao direta, indireta ou fundacional
de qualquer dos entes da federacdo, de modo que, com base no presente tema, foge a analise. J& o
paragrafo 7°, que trata das entidades privadas a administracdo direta, indireta ou fundacional de
qualquer dos entes da federacéo, alterou a norma aplicada em relacdo as empresas incorporadas ao
patrimdnio publico e as entidades para cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra
com mais ou menos de cinquenta por cento do patriménio ou da receita anual.

Agora, pouco importa ser ou ndo integrada a administracdo direita e ndo ha mais restricdo
percentual. Toda e qualquer entidade privada, cujo patrimbnio seja constituido com recursos
estatais, serd alvo da LIA. Ndo se busca mais saber se a participacdo do Estado é majoritéria,
bastando existir contribui¢do oriunda do patriménio publico, de modo que a auséncia de controle
societario se tornou irrelevante.>

Logo, aplica-se a LIA a entidade privada, para cuja criagdo ou custeio o0 erario concorreu ou
concorra no seu patrimdnio, mantendo o limite do ressarcimento a repercussdo do ilicito. Os demais

prejuizos, para além do patriménio publico, deverdo ser perseguidos em acdo propria.

S1Entendimento majoritario da doutrina patriaz NEVES, Daniel Amorim Assumpcdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho
Rezende Oliveira. Comentarios & Reforma da Lei de Improbidade: Lei 14.230, de 25.10.2021 comentada artigo por
artigo. - Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 13; GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Op. Cit. p. 143-144.

2Margal Justen Filho entende que essas entidades tém uma situacdo juridica diferenciada, ja que a mera atribuicdo de
vantagem ndo implica o surgimento de funcdo estatal Os beneficios e os recursos sdo transferidos com o fim de
fomenta e realizar beneficios de cunho coletivo, aplicando-se as disposi¢des da LIA ao particular que se encontrar
“em situagdo de frui¢do diferenciada e privilegiada de bens e outras vantagens de origem publica”. FILHO, Margal
Justen. Op. Cit. p. 44-46.

SSFILHO, Margal Justen. Op. Cit. p. 47-50.



Surge, contudo, um tema que gerara bastante controvérsia e que ja vem sendo debatido na
doutrina: o paragrafo sétimo que prevé tal ressarcimento aplica-se a qualquer tipo de ato de
improbidade? Rafael Carvalho entende que sim, enquanto Marcal Justen Filho entende que ndo se
aplica o art. 11 que trata das viola¢des aos principios da Administracdo Publica, ao fundamento de
que a gestdo de tais entidades privadas ndo se submete aos principios da atividade administrativa
estatal. Para o doutrinador, pelo fato da entidade privada apenas se utilizar de vantagens
patrimoniais, a demanda da LIA apresentaria apenas um carater patrimonial. >

Entendo que a segunda corrente ha de prosperar. De fato, ndo sendo aplicavel as entidades
de direito privado os principios da administracdo publica, carece de fundamento legal cobrar tal
observacdo em virtude de uma futura acdo de improbidade. .

3.4 SUJEITO ATIVO

Sujeito ativo € aquele que pode praticar o ato de improbidade. Como se vera, ndo € qualquer
individuo que pode praticar improbidade. Sob essa Otica, faz-se necessario, como requisito, um
sujeito passivo especifico. No caso,é imprescindivel a presenca de uma vitima de uma conduta
realizada por sujeito ativo especifico. Inexiste improbidade com a auséncia de qualquer um desses
sujeitos e entes previstos na norma.

Existiam, até entdo, algumas polémicas a respeito desses artigos, entre as quais deve-se
priorizar a questdo do agente politico e da possibilidade de uma pessoa juridica poder praticar ato de
improbidade, por serem matérias que foram alvo de mudancas a partir da reforma trazida pela Lei
14.230/2021.

3.4.1 Terceiros e Pessoas Juridicas

%4pela aplicacdo do paragrafo sétimo do art. 1° a qualquer ato de improbidade administrativa tem-se a obra NEVES,
Daniel Amorim Assumpcéo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende Oliveira. Comentarios & Reforma da Lei de
Improbidade: Lei 14.230, de 25.10.2021 comentada artigo por artigo. - Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 14; ja em
sentido contrério, afirmando ndo se aplicar ao art. 11 da LIA, tem-se a obra de FILHO, Marcal Justen. Op. Cit. p.
44,



A LIA, em sua redagdo originaria, conforme disposto nos arts. 2° e 3°, previa que seriam
sujeitos ativos os agentes publicos, amplamente considerados, como aqueles que exerciam, ainda
que transitoriamente ou sem remuneracdo, por eleicdo, nomeagdo, designagdo, contratagdo ou
qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcdo nas entidades
mencionadas no art. 1° e os terceiros que, mesmo nao sendo agentes publicos, teriam induzido ou
concorrido para a préatica do ato de improbidade ou dele tenham se beneficiado sob qualquer forma
direta ou indireta.

No tocante as pessoas juridicas, a controvérsia era quanto ao seu enquadramento no art. 3°,
na qualidade de terceiro. Faz-se prudente, entdo, tecer alguns comentarios prévios acerca da figura
do terceiro.

A redacdo originaria previa que se aplicaria a LIA para aqueles que, mesmo ndo sendo
agentes publicos concorressem ou induzissem para a pratica do ato ou se beneficiasse direta ou
indiretamente dele. Em razdo da presenca dos verbos ‘“concorrer” e “induzir”, prevaleceu o
entendimento doutrinario de que ao terceiro era imprescindivel a demonstracdo do elemento
subjetivo dolo.>®

A nova redacdo, a fim de consolidar esse entendimento, deixando de existir qualquer divida
sobre a necessidade do elemento subjetivo, passou a prever, expressamente, a conduta dolosa no ato
de induzir ou concorrer para préatica do ato de improbidade.

Em interessante avanco, foi retirado o trecho que previa aplicacdo da LIA para aquele que se
beneficiasse direta ou indiretamente. Coerente o legislador, pois tal previsdo implicava o
ajuizamento de acdo de improbidade contra terceiros que sequer tinham participado do ato, nem
sabiam de sua ocorréncia, em casos 0s quais 0s terceiros nao tinham nem vontade ou consciéncia do
acontecido. Inobstante a doutrina ja ter previsto o requisito “dolo”, que viria a dificultar a aplicagao
irrestrita da LIA, a exclusdo dessas palavras traz maior seguranca juridica.

Por fim, em relacdo a andlise genérica da figura do terceiro, salienta-se ndo ter havido
alteracdo quanto a imprescindibilidade da presenca do agente publico no ato. Da prépria leitura dos
verbos escolhidos pelo legislador, a conclusdo é Gbvia no sentido da impossibilidade da acdo de

improbidade ser proposta em face somente do terceiro.%®

SNEVES, Daniel Amorim Assumpcdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa. 8. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2021, p. 76; COPOLA, Gina. A improbidade administrativa no direito brasileiro. Belo
Horizonte: Forum, 2011, p. 44-45; GAJARDONI, Fernando da Fonseca; CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo;
CERQUEIRA, Luis Otéavio Sequeira de; GOMES JUNIOR, Luiz Manoel; FAVRETO, Rogerio. Comentarios a Lei
de Improbidade Administrativa. S&o Paulo: RT, 2010, p. 58

58A tese 8 da edigfio n°® 38 da “Jurisprudéncia em Teses”, do STJ, assim dispde:“E inviavel a propositura de agdo civil de
improbidade administrativa exclusivamente contra o particular, sem a concomitante presenca de agente pablico no
polo passivo da demanda”. Na doutrina: DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade Administrativa, Sdo Paulo:
Dialética, 2007. p. 54. GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Op. Cit. CARVALHO FILHO, José dos
Santos. Op. Cit.



Ora, induzir significa plantar, introduzir, incentivar a ideia do ato pelo agente publico,
corresponde a incentivar alguém a concretizar aquela conduta, enquanto concorrer pressupde que o
terceiro estd ajudando, materialmente, na ocorréncia do ato. As condutas do terceiro sdo
intrinsecamente ligadas a do agente publico.

J& em relacdo a (im)possibilidade da pessoa juridica figurar com terceiro, o Superior
Tribunal de Justica tinha o entendimento de que a pessoa juridica que é beneficiria ou participe do
ato também o comete, de modo que s6 se aplicariam as san¢des correspondentes a natureza da
pessoa juridica, como 0 ressarcimento ao erario, indisponibilidade dos bens, perda dos bens ou
valores acrescidos ilicitamente, multa civil e proibi¢do de contratar com o poder publico ou receber
beneficio ou incentivo fiscal ou crediticio, direta ou indiretamente.>’

Todavia, sua presenca no polo passivo ndo implicaria automaticamente na presenca de seus
sdcios®, sendo imprescindivel, portanto, a efetiva e adequada desconsideracdo da pessoa juridica
nos moldes legais.

Para aqueles que entendiam pela impossibilidade da pessoa juridica estar contida no art. 3°,
0 argumento utilizado era de que a referida norma tinha o requisito da indug&o ou concorréncia, ou
seja, de uma suposta manifestacdo de vontade, algo estranho as pessoas juridicas.**Logo, para essa
corrente, apenas 0s socios das pessoas juridicas poderiam ser considerados sujeitos ativos, mesmo
que o beneficio fosse da pessoa juridica.

Em sentido contrario, com a mesma exegese do Superior Tribunal de Justica, temos como

exemplo Emerson Garcia, Wallace Paiva Martins Junior e Rafael Carvalho Rezende de

S’REsp 886.655/DF, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, julgado em 21/09/2010, DJe 08/10/2010;
“(...) 5. O sujeito particular submetido a lei que tutela a probidade administrativa, por sua vez, pode ser pessoa
fisica ou juridica. Com relacdo a esta Ultima somente se afiguram incompativeis as san¢des de perda da fungéo
publica e suspensdo dos direitos politicos.” REsp 1.038.762/RJ, Rel. Min. Herman Benjamin, Segunda Turma,
julgado em 18/08/2009, DJe 31/08/2009.

8REsp 970.393/CE, Rel. Min. Benedito Gongalves, Primeira Turma, DJe 39/06/2012, no sentido de que a pessoa
juridica poderia figurar no polo passivo mesmo que desacompanhada de seus s6cios.

*9Nesse sentido: De qualquer forma, o terceiro jamais podera ser pessoa juridica. As condutas de indugéo e colaboracio
para a improbidade séo préprias de pessoas fisicas; a LIA, alids, foi concebida para elas.419 Quanto & obtencdo
14.5. de beneficios indevidos, em que pese a possibilidade de pessoa juridica ser destinatéria deles (como, por
exemplo, no caso de certo bem publico mével ser desviado para seu patriménio), terceiro serd o dirigente ou
responsavel que eventualmente coonestar com o ato dilapidatério do agente publico. Demais disso, tal conduta,
como vimos, pressupde dolo, elemento subjetivo incompativel com a responsabilizacdo de pessoa juridica.420 A
proposito, j& se decidiu, a nosso ver corretamente, que empresas beneficiarias de ato de improbidade ndo devem
figurar em litisconsorcio com o agente que o praticou; podem sujeitar-se a responsabilidade civil e ao dever de
indenizar, mas ndo a responsabilidade pela conduta em si de improbidade.421 Some-se, ainda, a orientagdo do STJ
no sentido de que o MP tem legitimidade para propor acgdo civil publica visando ao ressarcimento de danos ao
eréario: nesse caso, a pessoa juridica pode figurar no polo passivo.422 Afinal, ndo se pode esquecer que a
responsabilizacdo de pessoas juridicas é especifica, sendo a sua disciplina estabelecida na Lei n® 12.846/2013 (Lei
Anticorrupgio), como ja visto anteriormente.” FILHO, José dos Santos Carvalho. Op. Cit. p. 1895-1896; JUNIOR,
Waldo Fazzio, Atos de improbidade administrativa: doutrina, legislacdo e jurisprudéncia. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2008. p. 266.



Oliveira.°Em tese, argumentam que o art. 3° ndo traz distingdo entre pessoa juridica e pessoa fisica;
o fato dos verbos trazerem uma conotacdo de manifestacdo de vontade (exclusiva das pessoas
fisicas), ndo exclui a sujeicdo & norma daquele que se beneficia, no caso, as pessoas juridicas que,
como se sabe, tem personalidade juridica propria, além de responderem civilmente por danos
causados por prepostos e dirigentes.

A reforma da LIA vem para sepultar a tese da impossibilidade, ao incluir, expressamente, a
pessoa juridica como sujeito ativo, com escopo no art. 3°, paragrafos 1° e 2° e seu paragrafo Unico,
que trata da responsabilidade da sucessora, nos casos de fusdo e de incorporacdo. A inovacao,
legislativa, contudo, trouxe uma limitacdo a aplicacdo da lei as pessoas juridicas. Segundo o
paréagrafo 2° do art. 3°, quando o ato também for sancionado como lesivo a administracdo publica,
previsto na Lei 12.846/2013, ndo havera a aplicagao das sanc¢Ges da LIA.

Sobre a justificativa da supracitada previséo legal:
“A opc¢ao do legislador foi justificada, provavelmente, pelo fato de que a Lei Anticorrupcédo
é voltada justamente para responsabilizacdo (objetiva, ao contrario da LIA) das pessoas
juridicas. Ademais, as sanc¢des previstas no art. 12 da LIA — e que seriam compativeis com a
punicdo das pessoas juridicas — encontram-se previstas, em grande medida, na Lei
Anticorrupcdo (exs.: perda dos bens, multa, proibicdo de contratar com o Poder Publico ou
de receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios) que prevé, ainda, outras sanc¢Ges
especificas (exs.. publicacdo extraordinaria da decisdo condenatdria; suspensdo ou

interdicdo parcial de suas atividades; dissolucdo compulséria da pessoa juridica).

Em segundo lugar, o § 1° do art. 3° da LIA dispbe que a imputacdo de improbidade
administrativa a pessoa juridica de direito privado ndo acarreta, automaticamente, a
responsabilizacdo dos respectivos socios, cotistas, diretores e colaboradores da pessoa
juridica de direito privado, salvo se, comprovadamente, houver participacdo e beneficios

diretos, caso em que responderdo nos limites da sua participagao.

A previsdo normativa parte da distincdo de personalidades das pessoas juridicas e das
pessoas fisicas que atuam em seu nome, com 0 objetivo de evitar a responsabilizacdo, em
cadeia, de todos os sécios, cotistas, diretores e colaboradores, mesmo que ndo haja
participacdo direta na prética da improbidade. Ndo nos parece que a redacdo originéria do
art. 3° da LIA fosse capaz de gerar essa consequéncia, mas o legislador entendeu melhor

evidenciar isso na atual redacdo do dispositivo”.5*

Surge a seguinte reflexdo: como se daria um caso em que ha a comprovacao de participacao

de um agente publico e de uma pessoa juridica, sendo que esse ato estd previsto na Lei

SOALVES, Rogério Pacheco; GARCIA, Emerson. Op. Cit. p 157-158; MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Op. Cit. 230.
NEVES, Daniel Amorim Assumpcédo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa. Op. Cit.
p. 78-81.

61Comentarios a Reforma da Lei de Improbidade. Op. Cit. p. 19.



Anticorrupgdo (LAC)? Como se sabe, a LAC apenas prevé sang¢Ges as pessoas juridicas, de modo
que, & pessoa juridica se aplicaria tdo somente o regramento da LAC, conforme previsdo expressa
da LIA. J& em relacdo ao agente publico, € plenamente possivel a aplicacdo da LIA, ja que a
limitacdo de sua aplicacdo é restrita as pessoas juridicas.

3.4.2 Agentes politicos

O art. 2° da LIA foi reformado, passando a haver, expressamente, a figura do agente politico
como sujeito ativo. Na vigéncia da redacdo originaria, o tema sobre a responsabilidade do politico
foi alvo de grandes controvérsias e matéria de grande discussao jurisprudencial, tanto que chegou
diversas vezes ao Supremo Tribunal Federal, tendo essa corte pacificado o entendimento apenas em
2018 (Pet 3.240). Em 2019, a questéo foi afetada a sistematica da Repercussdo Geral (Tema 576),
tendo o STF definido que o processo e julgamento de prefeito por crime de responsabilidade ndo
impediria sua responsabilizacdo por atos de improbidade administrativa.®?

O tema era bastante controvertido, pois 0 proprio artigo 2°, por mais que ndo tratasse
literalmente do agente politico, falava em “eleigao”, “mandato”, assim como o art. 23, na redacao
origindria, ao tratar do termo inicial da prescrigao ser o término do “exercicio de mandato”.

Surgiram, entdo, trés correntes doutrinarias:

A primeira defendia a inaplicabilidade da LIA aos agentes politicos®, ja que a Constituicdo
teria previsto tratamento diverso para os crimes de responsabilidade, previstos nos arts. 51, I; 85, V;
e 102, I, “c”, regulamentados pela Lei 1.079/50 e o Decreto-lei 201/1967 e pela Lei 7.106/1983. O
STF chegou a chancelar tal tese, no julgamento da Reclamacdo 2.138/DF, a qual tratava da préatica
de improbidade administrativa/crime de responsabilidade por Ministro de Estado. Segundo o
julgado, os agentes politicos eram regidos por normas especiais de responsabilidade afastando,
portanto, a aplicacdo da LIA.%

Inobstante a existéncia desse julgamento, deve-se entendé-lo como um julgamento isolado

do STF, ja que a Segunda Turma do Tribunal passou a entender ser possivel a aplicacdo da LIA em

52RE 976.566. Rel. Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 13.09.2019. publicado 26.09.2019.
83Adeptos da primeira corrente: MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2009. p. 814; COPOLA, Gina. A improbidade administrativa no direito brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2011. p.
41.

...) A Constitui¢do ndo admite a concorréncia entre dois regimes de responsabilidade politico-administrativa para os
agentes politicos (...)”STF, Reclamagdo 2.138/DF, Rel. p/ Acérddo Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, DJe
18.04.2008 (Info 471).
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face de Deputado Federal, ja adiantando a impossibilidade de foro por prerrogativa de fungdo®.
Nesse mesmo sentido foi a decisdo monocrética do Min. Celso de Mello, concluindo pela aplicacéo
da LIA a ex-governador, que teria praticado ato improbo durante o mandato®®.

Um outro importante julgado, por meio do Plenério do STF foi o da Pet 3.067 de relatoria do
Min. Roberto Barroso, ao definir que a acdo de improbidade em face de parlamentar deve ser
julgada na primeira instancia. Conforme se vera em seguida, o supracitado primeiro entendimento
doutrinario foi superado com o julgamento da Pet 3.240.

A segunda corrente defende a possibilidade da aplicagdo concomitante da LIA e das sangdes
previstas nas normas que preveem crimes de responsabilidade, sem a ocorréncia do bis in
idem. 87 Esse entendimento foi referendado pela Corte Especial do STJ, que reconheceu a
legitimidade do “duplo regime sancionatério dos agentes politicos”®®

Por fim, o terceiro entendimento € no sentido da possibilidade da aplicacdo concomitante
das san¢es previstas na LIA e na Lei 1.079/50, regulamentada pelo Decreto-lei 201/1967 e pela Lei
7.106/1983, salvo daquelas medidas que tém natureza politica, como a perda do cargo e a suspenséo
dos direitos politicos.

Nesse sentido:

“De fato, examinando-se o elenco de sanges contemplado no art. 12 da Lei n o

8.429/1992, é possivel vislumbrar a existéncia, lado a lado, de sancGes politico-
administrativas e exclusivamente administrativas. Dai a distincdo feita por alguns

intérpretes e que, em nosso entender, melhor se harmoniza com o sistema atualmente em

vigor e com o principio da moralidade administrativa.”°

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Pet 3.240 AgR/DF e do Tema de
Repercussdo Geral 576, conforme dito alhures, decidiu pela possibilidade da aplicacdo de ambos
regimes sancionatorios, quais sejam, por improbidade administrativa e por crime de
responsabilidade, fazendo a ressalva do Presidente da Republica, demonstrando a superacao daquele
entendimento isolado do Tribunal. Ha quem discorde dessa ressalva’®, mas é certo que o
entendimento ndo deve ser alterado, ja que a norma, a partir da reforma, ndo faz mencédo direta a
figura do presidente, do mesmo modo como era em sua redacdo originaria, nao havendo motivo,

portanto, para alteracdo da exegese.

%5STF, ARE 806.293 ED/DF, Rel. Min. Carmen Llcia, Segunda Turma, DJe 13.06.2014.

86STF, AC 3.585 MC/RS, Rel. Min. Celso de Mello, DJe 05.06.2014 (Info 761).

57 Nesse sentido: DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2007. p. 39;
MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade administrativa. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 312; SOBRANE,
Sérgio Turra. Improbidade administrativa: aspectos materiais, dimensdo difusa e coisa julgada. Sdo Paulo: Atlas,
2010. p. 52; MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade administrativa. 4. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2009. p. 32.

883TJ, Rel 2.790/SC, Rel. Min. Teori Zavascki, Corte Especial, DJe 04.03.2010 (Info 418).

89FILHO. José dos Santos Carvalho Filho. Manual de Direito Administrativo. Op. Cit. p. 1893. Com entendimento
similar, tem-se a licdo de Rafael Carvalho Rezende de Oliveira em Improbidade Administrativa. Op. Cit. p. 55-56.

OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa. Op. Cit. p. 55.



Ficou consolidado, entdo, o entendimento majoritario da doutrina brasileira, ao concluir pela
autonomia das instancias penais, civis e politico-administrativas, fincado, em grande medida, na

redacdo do paragrafo 4° do Art. 37 da Constituicdo Federal.

3.5 MODALIDADE DOS ATOS DE IMPROBIDADE E SEUS ELEMENTOS SUBJETIVOS

Os atos de improbidade, na redacdo originaria da LIA, estavam previstos no art. 9°, 10, 10-A
e 11, representando, respectivamente, os atos que importam em enriquecimento ilicito, os que
causam prejuizo ao erario, os decorrentes de concessdo ou aplicacdo indevida de beneficio
financeiro ou tributario e os que atentam contra os principios da administracdo publica.

Tais previsdes foram alvo de constantes criticas, principalmente pelo carater aberto da
tipificagdo da LIA, que trazia um elenco de condutas meramente exemplificativo, o que para muitos
dificultava o exercicio pleno da ampla defesa e trazia grande inseguranca juridica, j& que o
administrador, na préatica, ndo sabia se o que estava fazendo seria tipificado, ou ndo, como
improbidade, o que contraria a l6gica sancionatoria. Surgiu, entdo, o conhecido fendmeno chamado
de “apagdo das canetas” dos agentes publicos e politicos, por receio de agir, sob pena de ser
responsabilizado, gerando o “Direito Administrativo do Medo”.”*

Nas palavras de Mauro Roberto Gomes Mattos, para quem a abertura dos tipos da LIA

assemelha-se a norma penal em branco penal:
“Ao deixar de definir o conteudo juridico do que venha a ser o ato de improbidade
administrativa, a Lei n® 8.429/92 permitiu ao intérprete uma utilizacdo ampla da acdo de
improbidade administrativa, gerando grandes equivocos, pois possibilitou que atos
administrativos ilegais, instituidos sem ma-fé, ou sem prejuizo ao ente publico fossem

confundidos com os tipos previstos na presente lei.

Tal equivoco, como dito, é fruto da falta de uma definicdo juridica do ato de improbidade

administrativa, apresentando-se, portanto, como norma de contetdo incompleto.

A lei em questéo se assemelha a norma penal em branco, por possuir contetido incompleto e

cujo “aperfeicoamento”, fica por conta de quem interpreta a lei de improbidade

administrativa”. 2

"Ppara uma leitura mais aprofundada: SANTOS, Rodrigo Valgas. Direito Administrativo do Medo. Nova Edicdo. -
Revista dos Tribunais, 2020.

2MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. O limite da improbidade administrativa: comentarios a Lei n° 8.429/92. Rio de
Janeiro: Forense, 2010. p. 28.



Em sentido diverso, entendendo pela coexisténcia de duas técnicas legislativas:

“(...) de acordo com a primeira, vislumbrada no caput dos dispositivos tipificadores da
improbidade, tem-se a utilizacdo de conceitos juridicos indeterminados, apresentando-se
como instrumento adequado ao enquadramento do infindavel nimero de ilicitos passiveis
de serem praticados, os quais sdo frutos inevitaveis da criatividade e do poder de
improvisacdo humanos; a segunda, por sua vez, foi utilizada na formacdo de diversos
incisos que compdem os arts. 9°, 10, 10-A e 11, tratando-se de previsdes, especificas ou
passiveis de integracdo, das situacbes que comumente consubstanciam a improbidade, as
quais, além de facilitar a compreensao dos conceitos indeterminados, veiculados no caput,

tém natureza meramente exemplificativa, o que defluiu do prdprio emprego do advérbio

‘notadamente’”.”3

As criticas parecem ter surtido efeito, em especial no tocante ao art. 11 que, nas palavras de
Marcal Justen Filho, se constituia um desafio hermenéutico para o intérprete, alvo principal das
alegacOes de inseguranca juridica, ja que passa a prever um rol taxativo de condutas. A reforma é
razoavel ja que conforme dito alhures, a extensa abertura do tipo ndo se coadunava com o carater
sancionatério da norma.”

Entre os elementos do ato de improbidade, poderia se concluir pela necessidade expressa do
elemento subjetivo, ora o dolo, ora a culpa, de modo que somente poderia haver a imputagédo do ato
de improbidade se houvesse a demonstracéo do elemento subjetivo do agente, desde que compativel
com alguma das condutas exemplificativas presentes no rols dos artigos.”

No tocante ao elemento subjetivo, apenas o art. 5° (restrito aos casos de lesédo do patriménio
e a hipotese de ressarcimento) e o art. 10 (prejuizo ao erario) previam, expressamente, a necessidade
de tal elemento, admitindo tanto a modalidade culposa quanto a dolosa. Em relacdo ao art. 10, o

Superior Tribunal de Justica firmou entendimento da imprescindibilidade de, no minimo, haver a

BGARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Op. Cit. p. 349-350.

"Em primorosa ligdo, Marcal Justen Filho arremata: “A exigéncia do art. 11 da LIA no sentido da infragio a um dever
de honestidade, imparcialidade ou legalidade significa a exigéncia de uma previsao legal instituindo e disciplinando
tais deveres. Nao é cabivel extrair tais deveres diretamente da Constituicdo ou da prépria Lei de Improbidade
Administrativa. Afirmar que uma ilicitude especifica e sancionavel de modo diferenciado pode ser extraida
diretamente do texto da Constitui¢cdo implicaria autorizagdo para eliminar a exigéncia da legalidade no tocante a
tipificacdo de crimes. N&o se argumente que a tipificacdo penal seria distinta daquela atinente a improbidade. Por
um lado, o principio da legalidade aplica-se a todas as infracfes e ao direito administrativo repressivo. Por outro, a
gravidade da figura da improbidade e a severidade do sancionamento correspondente ndo autorizam o
sancionamento sem previsdo legislativa. Enfim, o argumento da desnecessidade de previsdo legislativa explicita
para sancionamento da improbidade prova demais. Torna desnecesséria a existéncia da prépria Lei 8.429. Se fosse
cabivel sancionar alguém por improbidade sem previsdo legislativa explicita, caberia aplicar san¢Bes fundadas
direta e exclusivamente no art. 37, § 4° da CF. As previsdes dos arts. 9°, 10 e 11 seriam dispenséveis e inuteis. Por
iss0, Ndo apenas € necessario que uma lei tipifique o ilicito de improbidade. Também é indispensavel, nos casos em
que a lei tipificadora da improbidade prevé a ilicitude por violacdo a deveres, que tais deveres tenham sido
disciplinados por lei”. Op. Cit. p. 133-134.

>Na jurisprudéncia do STJ: REsp 626.034, Segunda Turma, Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, jul. 28.03.2006,
publicado 05.06.2006 e REsp 604.151, Primeira Turma, Rel. p/Acdrddao Min. Teori Albino Zavascki, julgado em
25.04.2006, publicado em 08.06.2006.



presenca da culpa grave, como mecanismo de ir além da mera ilegalidade. Os demais tipos previstos
no art. 9° e art. 11 pugnavam pela presenca do elemento dolo.®

Havia intensa discusséo sobre qual a modalidade dolosa exigida. Se bastaria, por exemplo, o
dolo genérico. Nesse sentir, houve a afetacdo ao rito dos repetitivos dos Resp’s 1.926.832/TO,
1.930.054/SE e 1.913.638/MA, Tema 1.108, sobre a possibilidade da existéncia de lei municipal que
autorizasse a contratacdo de servidor publico, sem a prévia aprovacdo em concurso publico, e
afastasse o dolo genérico habil a configuracdo do ato de improbidade administrativa, o que
demonstra o entendimento do STJ pela suficiéncia do dolo genérico, sobre o qual bastaria a
demonstracdo da ma-fé, da imoralidade qualificada. Nos casos do art. 11, a Primeira Se¢do do STJ
ja havia pacificado o entendimento pela desnecessidade da presenca do dolo especifico (REsp
951.389/SC)"’, com base em julgamento da Segunda Turma, no REsp 765.212/AC.

O dolo genérico, nas palavras de Rogério Sanches Cunha, ocorre quando o ‘“agente tem
vontade de realizar a conduta descrita no tipo penal, sem um fim especifico”. Ja em relagdo ao dolo
especifico, o doutrinador leciona que ele ocorrera quando o agente “tem vontade de realizar a
conduta, visando um fim especifico que ¢ elementar do tipo penal”.’® Seriam, respectivamente, a
mera ma-fe e a verdadeira comprovacao da intencdo do agente.

Em relacdo ao art. 11, a Segunda Turma do STJ, no REsp 765.212/AC, decidiu que:

“(...)3. De acordo com o entendimento majoritario da Segunda Turma, a configuragio dos
atos de improbidade que atentam contra os principios da Administracdo Publica (art. 11)
prescinde da comprovacdo de dolo. Precedentes: REsp. 915.322/MG (Rel. Min. Humberto
Martins, j. 23/9/2008); REsp. 737.279/PR (Rel. Min. Castro Meira, j. 13/5/2008, DJe
21/5/2008).

4. Embora entenda ser tecnicamente valida e mais correta a tese acima exposta, no terreno
pragmaético a exigéncia de dolo genérico, direto ou eventual, para o reconhecimento da
infracdo ao art. 11, ndo trard maiores prejuizos & repressdo & imoralidade administrativa.
Filio-me, portanto, aos precedentes da Primeira Turma que afirmam a necessidade de
caracterizagdo do dolo para configurar ofensa ao art. 11.

5. Ainda que se admita a necessidade de comprovacdo desse elemento subjetivo, for¢oso
reconhecer que o art. 11 ndo exige dolo especifico, mas genérico:"vontade de realizar fato
descrito na norma incriminadora”. Nessa linha, é desnecessario perquirir a existéncia de
enriquecimento ilicito do administrador publico ou o prejuizo ao Erario. O dolo est&
configurado pela manifesta vontade de realizar conduta contrdria aos deveres de
honestidade e legalidade, e aos principios da moralidade administrativa e da
impessoalidade.(...)”. (STJ - REsp: 765212 AC 2005/0108650-8, Relator: Ministro

6STJ, AgRg no REsp 1.224.462/MG, Rel. Min. Benedito Gongalves, Primeira Turma, DJe 22.10.2013.

""Em trecho da ementa consta: “a conduta dolosa é patente, in re ipsa”. STJ, REsp 951.389/SC, Primeira Secdo, Rel.
Min. Herman Benjamin, julgado em 09.06.2010, DJe em 04.05.2011.

8CUNHA, Rogério Sanches Cunha. Manual de Direito Penal. 9. ed. - Salvador: JuspPODIVM, 2021. p. 280.



HERMAN BENJAMIN, Data de Julgamento: 02/03/2010, T2 - SEGUNDA TURMA, Data
de Publicagéo: DJe 23/06/2010).

Segundo NEISSER, “o conceito de dolo adotado pelo Superior Tribunal de Justica abrange
as modalidades direta e indireta, ou seja, a vontade consciente de praticar determinada conduta, apta
a produzir os resultados previstos no tipo, ou a concordancia com o fato de que tais resultados sejam
atingidos, quando o autor deveria saber que isso ocorreria”’®

Ocorre que a reforma, realizada pela Lei 14.230/21, excluiu a modalidade culposa,
anteriormente prevista para o art. 10 e, em relacdo ao dolo, passou a apenas admitir o dolo
especifico. Para tanto, basta analisar as doze mencgdes expressas a tal elemento: paragrafos 1°, 2° e
3°do Art. 1°; Art. 3% Art. 9°, caput; Art. 10, caput; paragrafo 2° do Art. 10; Art. 11, caput; paragrafo
5°do Art. 11; 11, do paragrafo 6° do Art. 17; paréagrafo primeiro do art. 17-C.

A previsao do dolo especifico esta contida no paragrafo 2° do art. 1°, ja que considera dolo
“a vontade livre e consciente de alcangar o resultado ilicito tipificado nos arts. 9°, 10 e 11, desta Lei,
nao bastando a merda voluntariedade do agente”. A ideia ainda ¢ refor¢cada no paragrafo seguinte, ja
que o “mero exercicio da funcdo ou desempenho de competéncias publicas, sem comprovagao de
ato doloso com fim ilicito, afasta a responsabilidade por ato de improbidade administrativa” e pelo
paragrafo primeiro do art. 17-C para o qual “a ilegalidade sem a presenca de dolo que a qualifique
nao configura ato de improbidade”. Fica evidente, portanto, a superacdo do entendimento pacificado
pelo Superior Tribunal de Justica, tanto pela impossibilidade de improbidade culposa, quanto pela
imprescindibilidade de afericdo do dolo especifico, o que com certeza influenciara no resultado do

julgamento dos Recursos Especiais afetados pelo Tema 1.108 do STJ.

3.5.1 Enriquecimento ilicito

O art. 9° prevé a hipotese de ato de improbidade administrativa que importa em
enriquecimento ilicito. Em relacdo a redacéo originaria, ha poucas inovacdes. A mais expressiva diz
respeito a previsdo expressa da necessidade do elemento doloso, entendimento ja sedimentado na

jurisprudéncia e doutrina patrias.

NEISSER, Fernando Gaspar. Op. Cit. p. 85.



Os incisos 1V, VI e VII também sofreram alteragdes. O inciso 1V, que tratava da utilizagdo de
veiculos, maquinas, equipamentos ou material de qualquer natureza em obra ou servigo particular,
substituiu esse rol pela expressdo qualquer bem mavel.

No inciso VI, foi ampliada a previsdo sobre declaracao falsa acerca de medicdo ou avaliagéo
em obras publicas ou qualquer outro servico, passando a prever que sera ato improbo declaracdo
falsa sobre qualquer dado técnico, ndo mais somente em relacdo a medicdo ou avaliacdo.

Por fim, o inciso VII previa como ato improbo adquirir, para si ou para outrem, no exercicio
de mandato, cargo, emprego ou funcdo publica, bens de qualquer natureza, cujo valor seja
desproporcional a evolucdo do patrimdnio ou a renda do agente publico, passou a prever que o bem
seja adquirido em razéo desses cargos, decorrentes de atos descritos no caput do artigo, assegurando
a demonstracdo da origem licita da evolugdo patrimonial.

Sé&o requisitos para configuracdo desse ilicito: a) vantagem indevida, independentemente de
prejuizo ao erario®®; b) conduta dolosa; c) nexo causal entre a vantagem e o exercicio do cargo. As
discussdes doutrinarias acerca da (im)possibilidade de enriquecimento ilicito, por meio de conduta

omissa, permaneceram ocorrendo, ja que ndao houve alteragéo legislativa nesse sentido.

3.5.2 Prejuizo ao erario

Conforme dito acima, o art. 10, em sua redacdo originaria, era 0 Unico que previa a
possibilidade de cometimento de ato de improbidade com o elemento subjetivo culposo, sobre o
qual o STJ apenas o admitia na modalidade culpa grave. Todavia, como se sabe, a reforma da Lei
14.230/2021 extinguiu a modalidade culposa.

Ao contrario da polémica existente em relacdo ao art. 9°, no tocante a (in)admissdo de
condutas omissivas, 0 art. 10 ja previa a possibilidade da lesdo ao erario, decorrente de acdo ou
omissdo, redacdo essa que permanece incolume.

A extingdo da modalidade culposa implicou a alteracdo dos incisos X e XIX do referido
artigo, ja& que neles existiam mencdo a negligéncia, modalidade sabidamente culposa.
Respectivamente, houve a alteracdo do termo “agir negligentemente” por “agir ilicitamente” e por
“agir para configuragdo do ilicito”.

Ainda em relacdo a mudancas ocorridas no caput que geram reflexos nos seus incisos e

paragrafos, o art. 10 passou a prever, expressamente, a necessidade de demonstrar e comprovar a

8038TJ, REsp 1.014.161/SC, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, julgado em 17.08.2010, DJe
20.09.2010.



efetiva lesdo ao erario, afastando a polémica que existia sobre a possibilidade ou ndo de se aplicar
as sancdes da LIA por dano presumido. No mesmo sentido € o paragrafo segundo do artigo, ao
prever que, “nos casos em que a inobservancia de formalidades legais ou regulamentares nao
implicar perda patrimonial efetiva, ndo ocorrerd imposicdo de ressarcimento, vedado o
enriquecimento sem causa das entidades referidas no art. 1° desta Lei.”, o que consubstancia a tese
bastante difundida de que improbidade ndo se confunde com mera ilegalidade ou irregularidade.8!

Essa mudanca tem importante impacto no direcionamento da jurisprudéncia patria, haja
vista a pendéncia de julgamento, pelo STJ, do Tema Repetitivo 1.096, que trata justamente da
definigdo “se a conduta de frustrar a licitude de processo licitatdrio ou dispensa-lo indevidamente
configura ato de improbidade que causa dano presumido ao erario (in re ipsa)”, com base legal no
inciso VIII do art. 10 da LIA. O inciso VIII, para além da previsdo do caput, também prevé que a
frustracdo da licitude da licitacdo ou de sua indevida dispensa, deve acarretar perda patrimonial
efetiva.

Houve, ainda, a revogacdo do art. 10-A, que tratava de qualquer acdo ou omissdo para
conceder, aplicar ou manter beneficio financeiro ou tributario contrario ao que dispdem o caput e 0
§ 1° do art. 8°-A da Lei Complementar n® 116, de 31 de julho de 2003. Ocorre que o referido tipo
passou a ser previsto no inciso XXII do art. 10 da LIA.

O paragrafo segundo do art. 10 reforca a necessidade de demonstracdo do dolo especifico:
“§ 2° A mera perda patrimonial decorrente da atividade econdmica nao acarretara improbidade
administrativa, salvo se comprovado ato doloso praticado com essa finalidade.”. A previsdo ¢
bastante razoavel, sob pena de tornar o administrador publico um agente infalivel no mercado
econémico, sem poder, sequer, imaginar perder receitas ou ter prejuizo. Nas palavras de Marcal
Justen Filho:

“E evidente que danos decorrentes de eventos extraordinarios e imprevisiveis nio
apresentam relevancia para a configuracdo da improbidade. Mas o dispositivo examinado
abarca também aquelas ocorréncias que integram a normalidade da atividade econémica.
Todos os agentes publicos e privados que desempenham certas atividades podem sofrer
perdas em virtude da evolugdo ordinédria dos mercados. Se o dano sofrido pelo sujeito
administrativo decorrer de auséncia de previdéncia de um agente publico, que configure
negligéncia, imprudéncia ou impericia, cabera avaliar o cabimento de sancionamento. Mas

isso ndo configurara improbidade, eis que ndo estard presente o dolo. A improbidade

somente existira se o agente pubico tiver atuado de modo doloso”.82

81Nas palavras de Margal Justen Filho: “Cabe insistir que a Lei de Improbidade ndo se destina a punir qualquer ilicitude.
Se essa fosse a sua intencdo, outra teria sido a redagdo dos seus diversos dispositivos. Bastaria uma regra geral,
estabelecendo que toda e qualquer ilicitude configuraria improbidade. Mas isso equivaleria a desnaturar o conceito
de improbidade — que tem assento constitucional. Portanto, toda e qualquer conduta elencada em qualquer dos
incisos do art. 10 apenas se submete a disciplina do diploma quando presentes os elementos da improbidade, que
compreendem o dolo e o dano patrimonial ao erario.”. Op. Cit. p. 113.

82Reforma da Lei de Improbidade. Op. Cit. p. 125.



S&o requisitos para esse ato de improbidade: a) efetiva e comprovada lesdo; b) conduta
dolosa; e ¢) nexo causal entre a lesdo e a conduta do agente.

3.5.3 Violagédo aos principios da administracéo publica

A Lei 8.429/92 previa, em seu art. 4° hoje revogado, que 0s agentes publicos eram
“obrigados a velar pela estrita observancia dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade
e publicidade no trato dos assuntos que lhe sdo afetos”. A doutrina majoritaria, em especial Emerson
Garcia e Rafael Carvalho Rezende de Oliveira, ressalta que a improbidade vai além desses
principios, sendo possivel a pratica de ato improbo na hipétese de violagdo a todo e qualquer
principio da administracdo, até porque o proprio artigo 11 previa a configuracdo de improbidade na
violag&o aos principios da administragdo publica, genericamente.

No mais, 0 art. 11 delimitava, como elemento subjetivo da conduta omissiva ou comissiva, 0
dolo. Conforme ja comentado acima, havia uma enorme discussao acerca do carater desse dolo,
tendo o STJ firmado entendimento no sentido se ser suficiente o dolo genérico.® Entende-se,
contudo, que esse entendimento hd de ser superado pelo novo regramento, que expressamente
requer a presenca do dolo especifico (paragrafo 2° e 3° da LIA e paragrafo 1° do art. 1184).

Além disso, sempre se criticou bastante a abertura dos conceitos contidos no art. 11, ja que,
em sua redacdo originaria, a expressdao final “notadamente” em relagdo as condutas, determinava
seu carater de rol exemplificativo, o que trazia evidente inseguranca juridica, j& que ndo se
coadunava com a natureza sancionatoria da L1A.%

A nova redacdo da LIA, contudo, alterou a parte final do art. 11, caput, trocando a expressdo
“notadamente” por “caracterizada por uma das seguintes condutas”, o que demonstra que o rol

passou ser efetivamente taxativo, ou seja, deixa de existir a improbidade “genérica” por violagdo a

8Tese 11 da edi¢iio n°® 40 da “Jurisprudéncia em Teses” do STJ.

84Pardgrafo 1° do art. 11 da LIA: “§ 1° Nos termos da Convencio das Nagdes Unidas contra a Corrupgdo, promulgada
pelo Decreto n° 5.687, de 31 de janeiro de 2006, somente havera improbidade administrativa, na aplicacdo deste
artigo, quando for comprovado na conduta funcional do agente publico o fim de obter proveito ou beneficio
indevido para si ou para outra pessoa ou entidade.”.

8Sobre a auséncia de tipificacdo taxativa, muito interessante o voto de relatoria do Min. Napoledo Nunes Maia Filho no
julgamento do REsp 1.408.999/PR: “(...)Por outro lado, a tipificac@o deficiente ou a falta de tipificagdo fechada do
ato improbo, como é manifestamente desejavel, por se tratar de requisito proprio do Direito Sancionador, pode levar
a punicdo, com a mesma sancdo, 0s atos simplesmente ilegais e os atos induvidosamente caracterizados como de
improbidade administrativa, o que impde a atuacdo moderadora e corretiva do Poder Judicidrio, para evitar os
excessos e o tratamento uniforme de situacdes objetivas distintas e inconfundiveis, com infracdo ao principio da
reserva de proporcionalidade”. STJ, REsp 1.408.999/PR, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, Primeira Turma,
DJe 23.10.2013.



qualquer dos principios, sendo imprescindivel a pratica especifica das condutas previstas, evitando a
utilizacéo do artigo como dispositivo residual.®

A tendéncia que ja vem se confirmando é de muitas criticas, ja que doutrinadores, como
Emerson Garcia, defendiam a abertura normativa®’. Ja é possivel imaginar algumas controvérsias no
sentido que a reforma premia o gestor inapto, dando carta branca para agir como bem entender.
Todavia, a reforma deve ser elogiada nesses termos. Ora, trata-se de norma de eminente carater
sancionador, de modo que a tipicidade é medida imperativa. 88

No mais, as criticas que porventura surjam, quanto a imprescindibilidade do dolo, merecem
ser refutadas pelo simples fundamento de que a ndo possibilidade de aplicagdo da LIA ndo torna o
agente impune. Ha diversos outros mecanismos punitivos no ambito estritamente administrativo.
Além disso, como ja dito acima, os 6rgaos lesados ou 0 Ministério Publico ndo precisam da acao de
improbidade para conseguirem o ressarcimento ou a aplicacdo de multas por atos ilegais.

Descabe falar que a reforma da lei de improbidade se transformou em uma verdadeira “lei
da impunidade”, como faz crer o procurador de justica do Estado de Sao Paulo e presidente do
Instituto Nao Aceito Corrupcdo, Roberto Livianu em seus mais diversos posts no seu perfil da rede
social Instagram®.

Emerson Garcia, em entrevista ao jornal Folha de Sao Paulo, afirmou que “Teremos uma lei
simbdlica. O desmando vai crescer de tal maneira que a propria atuacdo do Ministério Publico
possivelmente vai ser apontada como causa da ineficiéncia do Estado no combate a corrupgdo. O
Ministério Publico muito dificilmente conseguira tornar essa lei efetiva.”.%

Ora, o sistema de combate a corrupcdo ndo é exclusivo a lei de improbidade, sendo ela
apenas um dos mecanismos possiveis de serem utilizados. Ha de se questionar, entdo, a razdo dessa
ansia punitiva irrestrita. Além disso, ndo se pode esquecer que o combate a corrup¢do ndo se limita
ao controle repressivo estatal, devendo haver um estimulo e maior priorizacdo nas préaticas de

controle preventivo. A atuacdo dos entes ndo se limita a punir a corrup¢do, como também evita-la.

8Emerson Garcia o define como “norma de reserva”. Improbidade Administrativa. Op. Cit. p. 182.

87"GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Op. Cit. p. 349-350.

8Em ligdo primorosa Marcal Justen: “N&o se argumente que a tipificacdo penal seria distinta daquela atinente a
improbidade. Por um lado, o principio da legalidade aplica-se a todas as infracfes e ao direito administrativo
repressivo. Por outro, a gravidade da figura da improbidade e a severidade do sancionamento correspondente nao
autorizam o sancionamento sem previsdo legislativa (...) A orientagdo anteriormente exposta ¢ corroborada pela
determinacdo do § 3° do mesmo art. 11. Ali esta reiterada a exigéncia de observancia da legalidade, na acepcéo de
que a violagdo ao dever apta a configurar a improbidade depende da indicacdo de um dispositivo normativo
violado. 5 6 7 7.1 E indispensavel indicar uma norma juridica (constitucional, legal ou infralegal) que tenha
consagrado o dever cuja violagdo ¢ fundamento da imputagdo de improbidade.”. Reforma da Lei de Improbidade
Administrativa. Op. Cit. p. 132-135.

8para mais informagdes assistir a entrevista do procurador ao Jornal da Gazeta, disponivel em: Roberto Livianu,
Procurador de Justi¢a Presidente do Instituto Ndo Aceito Corrupcéo,sobre Corrupgéo — YouTube.

BACHTOLD, Felipe. Nova regra beneficia Lira e acelera prescrigdes; entenda efeitos na Lei de Improbidade. Folha
de Sdo Paulo. Disponivel em: Nova regra beneficia Lira e acelera prescrigbes; entenda efeitos na Lei de
Improbidade - 01/11/2021 - Poder - Folha (uol.com.br) . Acesso em: 19.03.2022.



Nesse sentido:
“Em primeiro lugar, ndo se deve olvidar que o principio da legalidade/tipicidade ¢
igualmente direito fundamental (artigo 5° XXXIX, da Constituigdo), de modo que néo se
pode, mesmo sob o signo da protecédo a direitos fundamentais, suprimir por completo outro,
tdo ou mais caro. Direitos fundamentais, afinal, sdo titularizados por vitimas, certamente,

mas também o sdo por réus em processos sancionadores.

Em segundo lugar, a inexisténcia de uma clausula geral de improbidade a possivelmente
acomodar toda e qualquer conduta ndo implica dizer que haja desprotecdo, mantidas que
estdo varias outras veredas para salvaguarda de direitos fundamentais. Dito de outro modo,
e como temos insistido, a acdo de improbidade se tornou vitima da prépria efetividade,

induzindo a equivocada crenca de que seria a Unica via habil para tutelar malfeitos.

Em terceiro lugar, as criticas ao fechamento do artigo 11 parecem padecer de um erro de
perspectiva: invocando condutas execraveis que teriam ficado de fora do rol a pretexto de
sustentar sua insuficiéncia, o argumento, em lugar de defender a inclusdo das citadas
ilicitudes na relacdo, defende uma abertura que contemplaria ndo sé aquelas ilegalidades,
mas todo e qualquer agir, ainda que sem relacdo com a probidade. E dizer, em vez de se
advogar a necessidade de que o legislador acresca ao indigitado artigo tal ou qual conduta, a

alegacdo é em favor de uma abertura sem limites — abertura essa que operou uma

banalizacdo da improbidade administrativa ensejadora da propria reforma em si%

Feita essa analise sobre eventuais criticas a reforma, € imprescindivel tecer comentarios
acerca das inovacOes trazidas. Em primeiro lugar, dizer que houve a revogacdo de tipos mais
abertos como previstos nos incisos I e II, respectivamente, “praticar ato visando fim proibido em lei
ou regulamento ou diverso daquele previsto na regra de competéncia” e “retardar ou deixar de
praticar, indevidamente, ato de oficio”. No sentir de Marcal Justen Filho, os incisos foram
revogados a fim de se evitar a banalizacdo da improbidade administrativa, ja que as condutas entao
previstas sdo sancionaveis por diversos meios, mas que nio se confundiriam com improbidade®?.

Também foram revogados os incisos IX e X, respectivamente, “deixar de cumprir a
exigéncia de requisitos de acessibilidade previstos na legislagdo” e “deixar de cumprir a exigéncia
de requisitos de acessibilidade previstos na legislagao”. A partir dessas revogacdes, Rafael Carvalho
Rezende de Oliveira entende que serd possivel a “retroatividade da lei mais benéfica para impedir a

continuidade das acdes de improbidade ou para desfazer as condenac@es judiciais por improbidade

IMUDROVITSCH, Rodrigo de Bittencourt; NOBREGA, Guilherme Pupe. A reforma da nova Lei de Improbidade e
sua protecdo. CONJUR, 11.03.2022. - Disponivel em: ConJur - A reforma da nova LIA e sua protecdo. Acesso em
19.03.2022.

92Reforma da Lei de Improbidade Administrativa. Op. Cit. p 136.



com fundamento nos incisos agora revogados”®30O tema da retroatividade sera visto em topico
especifico.

J4, no tocante as alteragdes redacionais, temos como exemplos os incisos Ill, IV, V e VI, os
quais serdo analisados individualmente a seguir.

O inciso 1l do art. 11 da LIA previa que constituiria ato por violagdo aos principios “revelar
fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razdo das atribuicdes e que deva permanecer em Seu
segredo”. A partir da reforma, contudo, foi acrescentada a necessidade de que essa revelacdo,
necessariamente, propicie “beneficiamento por informagdo privilegiada ou colocando em risco a
seguranca da sociedade e do Estado”, ou seja, para o legislador ndo basta mais a mera violagdo da
norma, devendo haver um fim ou um resultado especifico.

Em relagdo ao inciso IV do art. 11 da LIA, que tinha como redacdo “negar publicidade aos
atos oficiais”, houve o acréscimo de uma excecdo a publicidade, nos casos da imprescindibilidade
para a seguranca da sociedade e do Estado ou de outras hipoteses instituidas em lei. Fica evidente,
portanto, que a nova previséo foi colocada como meio de se adequar as previsoes da Lei de Acesso
a Informacéo, que ja prevé hipoteses de excecéo a publicidade.

O inciso V (“frustrar a licitude de concurso publico”) foi bastante alterado. N&o basta mais a
mera frustracdo, devendo essa ocorrer em ofensa a imparcialidade, ao carater concorrencial do
concurso publico, de chamamento ou de procedimento licitatorio, “com vistas a obtencdo de
beneficio proprio, direto ou indireto, ou de terceiros”. A redagdo, até certo ponto, ¢ redundante. Ora,
0 beneficio de quem age, para melhorar sua situacdo nessas hipoteses, € presumido.

Ja o inciso VII, que antes previa como ato de improbidade por violagdo aos principios
“deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo”, teve um requisito acrescentado: “desde
que disponha das condig¢des para isso, com vistas a ocultar irregularidades™. O legislador, mais uma
vez, prevé a ocorréncia de um requisito especifico, ndo mais bastando a mera violacéo a legalidade.

Houve, ainda, a inser¢do de dois novos incisos (X1 e XII). O primeiro trata da vedacdo ao
nepotismo, adotando, em sintese, o entendimento ja sumulado pelo Supremo Tribunal Federal, em
sua Sumula Vinculante 13. O segundo prevé a caracterizacdo da improbidade quando houver a
pratica, no ambito da administracdo publica e com recursos do erario, de ato de publicidade que
contrarie o paragrafo 1° do art. 37 da CFRB/88, com o fim de promover “inequivoco enaltecimento
do agente publico personalizacdo de atos, de programas, de obras, de servicos ou de campanhas dos
orgdos publicos”.

Em suma, é vedacdo a utilizacdo do aparato estatal com o fim de se autopromover, quando

se sabe que as politicas publicas sdo realizadas pelo Estado enquanto aparato politico e social, e ndo

93Comentarios a Reforma da Lei de Improbidade. Op. Cit. p. 35.



pela personificacdo do agente politico ou publico, j& que estaria desvirtuado o carater educativo,
informativo ou de orientagdo social, previstos no paragrafo 1° do art. 37 da CRFB/88.%

Além dos novos incisos, a reforma promovida pela Lei 14.230/2021 acrescentou cinco
paréagrafos. O paragrafo primeiro e o segundo hdo de ser analisados conjuntamente, ja que este diz
que o disposto no paragrafo primeiro serd aplicado a quaisquer atos de improbidade tipificados na
LIA e em leis especiais e a quaisquer outros tipos especiais de improbidade administrativa instituido
em lei.

O paragrafo primeiro prevé que, “Nos termos da Convengdo das Nagdes Unidas contra a
Corrupc¢do, promulgada pelo Decreto n® 5.687, de 31 de janeiro de 2006, somente havera
improbidade administrativa, na aplicacao deste artigo, quando for comprovado na conduta funcional
do agente publico o fim de obter proveito ou beneficio indevido para si ou para outra pessoa ou
entidade”. O legislador refor¢a, novamente, que ndo haverd improbidade por mera violacdo a
legalidade.

O paragrafo terceiro pressupde que o enquadramento de conduta funcional, tratada no artigo,
deve ocorrer com a demonstracdo objetiva da pratica de ilegalidade, com a indicacdo das normas
constitucionais, legais ou infralegais violadas. Ponto bastante interessante, ja que tira do presente
artigo a ideia de “aplicagdo residual”, quando ndo tipificados nos arts. 9° e 10. Sera insuficiente, a
partir de agora, meras alegacdes genéricas de violacdo a principio da administracdo, devendo existir
a demonstracao especifica da norma juridica violada.

O paréagrafo quarto, por sua vez, traz a necessidade do ato de improbidade, tipificado neste
artigo 11, gerar lesividade relevante ao bem juridico, para sé assim ser possivel a aplicacdo das
sancOes. O paragrafo, contudo, faz a ressalva de que prescinde da demonstracdo de dano ao erario
ou de enriquecimento ilicito, o que se coaduna com a doutrina e jurisprudéncia patrias, que ja
entendiam pela possibilidade de violacao aos principios por si so.

Por fim o parigrafo quinto dispde que “(...) a mera nomeacdo ou indicagdo politica por
parte dos detentores de mandatos eletivos, sendo necesséria a afericdo de dolo com finalidade ilicita

por parte do agente” ndo configurara improbidade. Essa previsdo se coaduna ao entendimento que

%No mesmo sentido: “Essa hipétese traduz a utilizagdo da maquina publica para beneficio exclusivo e egoistico de um
agente publico, inclusive permitindo a difusdo de sua imagem para fins eleitorais. Trata-se de mecanismo
incompativel com a democracia e com a dimensdo republicana do exercicio do poder estatal. Outro aspecto
relevante para a tipificagdo por improbidade consiste na personalizacdo da atuacdo estatal. Isso significa a
vinculagdo entre a atuacdo estatal e pessoal do agente publico, de modo a identificar a imagem do exercente da
funcdo publica com a execucdo de obras, servicos, fornecimentos e outras prestacdes aptas a beneficiar a sociedade.
O elemento material: o inequivoco enaltecimento do agente A improbidade envolve o enaltecimento do agente, de
modo a criar no imagindrio da populacdo uma concepc¢do de virtuosidade do governante. O enaltecimento consiste
no elogio e no destaque personalissimo a atuagdo do agente publico. O elemento material: a questdo da publicidade
subliminar A improbidade atinge inclusive as praticas publicitarias subliminares. Ndo se admite que, no intento de
evitar a configuragdo de pratica de improbidade, o agente publico adote procedimentos orientados a cativar a
populacdo de modo indireto, por vias destituidas de obviedade. O atingimento das finalidades reprovadas pelo art.
37, 8 1°, configura improbidade, ainda quando a publicidade se faga de modo disfarcado.”. FILHO, Margal Justen.
Reforma da Lei de Improbidade Administrativa. Op. Cit. p. 146.



vem sendo adotado pelo Supremo Tribunal Federal, que vem afastando a aplicacdo da Sumula
Vinculante 13 aos cargos politicos®.

Todavia, ainda sob a égide da redacdo originaria da LIA, esse entendimento do Supremo
Tribunal Federal era alvo de criticas. Rafael Carvalho Rezende Oliveira entende que o afastamento
da referida sumula aos cargos politicos ndo parece apropriado, “uma vez que o principio da
moralidade é um principio geral aplicavel, indistintamente, a toda a Administracdo Publica,

alcangando, inclusive, os cargos de natureza politica”.%

3.6SANCOES

O paragrafo 4° do art. 37 da CRFB/88 prevé que a pratica de atos de improbidade importara
na “suspensdo dos direitos politicos, a perda da fung¢ao publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erdrio, na forma e gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da acao penal cabivel”.
Conforme ja dito anteriormente, essa parte final do texto legal é usada como fundamento
sustentador da tese majoritaria referente a natureza civil das sangdes por improbidade.

Inobstante a essas previsoes, da leitura do art. 12 da Lei 8.429/92, fica evidente que houve
um acréscimo de sancOes, para alem daquelas constitucionalmente previstas. Alguns juristas, entre
0s quais Toshio Mukai, questionaram a constitucionalidade dessa ampliacdo. Entre as sancfes
acrescidas estdo: perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente, pagamento de multa civil,
proibicdo de contratar com o Poder publico e proibicdo de receber beneficios ou incentivos fiscais
ou crediticios.

A doutrina majoritaria, contudo, entende pela constitucionalidade da norma, ja que a
Constituicdo ndo teria limitado as sangbes, mas apenas estabelecido uma relacdo minima das
medidas que necessariamente deveriam estar presentes. %’

Um outro aspecto, alvo de bastante controvérsia, € a independéncia das instancias

sancionatorias e a vedacdo ao ne bis in idem. Segundo o entendimento pacificado no Supremo

%Sobre a inaplicabilidade da Stimula Vinculante 13 do STF, vide: STF, Tribunal Pleno, RExt 579.951/RN, Rel. Min.
Ricardo Lewandowski, DJe-202, 24.10.2008, p. 1876, Informativo de Jurisprudéncia do STF n. 516; ADI 524/ES,
Rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJe-151, 03.08.2015, Informativo de Jurisprudéncia do STF n. 786; Rcl 29.033
AgR/RJ, Rel. Min. Roberto Barroso, j. 17.09.2019, Informativo de Jurisprudéncia do STF n. 952. N&o obstante o
entendimento consagrado pelo STF, entendemos que a vedacdo do nepotismo deveria alcangar 0s cargos de
natureza politica, uma vez que o principio da moralidade é um principio geral aplicavel, indistintamente, a toda a
Administracdo Publica, alcancando, inclusive, os cargos de natureza politica (OLIVEIRA, Rafael Carvalho
Rezende. Curso de direito administrativo. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, p. 34).

%OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, p. 106.

9FILHO, José dos Santos Carvalho. Manual de Direito Administrativo. Op. Cit. p. 1909. GARCIA, Emerson.
Improbidade Administrativa. Op. Cit. p. 273.



Tribunal Federal, ha independéncia entre as instancias civil, penal e administrativa, conforme
decidido no julgamento do ED no MS 24.379, 1. T., rel. Min. Dias Toffoli, j. em 22.9.2015, DJe de
16.10.2015 e do REsp 736.351/SC, 1. T, Rel. Roberto Barroso, DJe em 10.06.2016.

A partir dessa ideia, a doutrina majoritéaria e a jurisprudéncia patria afastam a ocorréncia do
bis in idem, ao fundamento de que, por haver independéncia de instancias, ndo haveria que se falar
em dupla punicdo pelo mesmo fato, ja que cada punicdo teria natureza diversa, de modo que uma
mesma conduta poderia sofrer sancao por ser considerada ilicito civil, penal ou administrativo.%

H&, todavia, vozes dissonantes na Academia brasileira e estrangeira. Nas licdes de
NEISSER, o conceito da vedagdo ao ne bis in indem “mesmo multifacetado, nasce de uma nogéo
simples, a de que ninguém deve responder mais de uma vez por um mesmo fato ilicito (...) O cerne
da discussao radica na ideia de que hd um Unico direito de punir do Estado, alcunhado ius puniendi,
sendo irrelevante sob qual rotulo tenha optado o legislador por fazé-lo incidir a determinada
situacdo juridica. Assim, o principio da proibicdo do multiplo sancionamento, o bis in idem em sua
feicdo material, abarcaria ndo apenas a dupla imputacdo dentro do a&mbito penal, mas também a
tentativa de impor sanc¢des por trilhas que carreguem titulos diversos, como no caso do Direito
Penal e do Direito Administrativo Sancionador”.%

Ocorre que, de fato, a doutrina e a jurisprudéncia patria, com base na redacéo literal do art.
37, paragrafo quarto da CRFB/88, consolidaram o entendimento pela inexisténcia do bis in idem, o
que serd adotado para fins praticos do presente trabalho.

Diante do exposto, faz-se necessario analisar cada uma das sangdes possiveis e suas
peculiaridades quanto a aplicacdo aos tipos de atos de improbidade ja que ha san¢des que ndo sdo
aplicadas a todos os tipos, além de existir uma certa gradacdo entre as medidas aplicaveis, conforme
sera observado mais a frente.

O caput do art. 12, em sua redacdo originaria, ja reforcava a ideia de independéncia entre as
instancias penais, civis e administrativas. A reforma, contudo, acrescentou que, “independentemente
do ressarcimento integral do dano patrimonial, se efetivo e das sancGes penais comuns e de

responsabilidade”, haverd de se aplicar as sangoes da LIA. Importante ressalva deve ser feita no

BEABIO MEDINA OSORIO destaca: “A ideia basica do non bis in idem é que ninguém pode ser condenado ou
processado duas ou mais vezes por um mesmo fato, eis que uma concepcao praticamente universal, que desde as
origens anglo-sax6nicas encontra-se presente nos ordenamentos democréticos (v.g. art. 8° do Pacto de San José da
Costa Rica)” (Direito Administrativo Sancionador, 4. ed., Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2019, p. 292-293).

%FEle continua: “Cabe destacar ainda a posi¢io de Helena Regina Lobo da Costa, que mesmo refutando a ideia de
unidade do ius puniendi, considera que o principio da proporcionalidade fundamenta a vedagdo a bis in idem, “uma
vez que (...) impde ao Estado que atue com modera¢do, sobretudo no campo punitivo (...), razdo pela qual (...)
deve adotar a a solugdo mais idbnea a finalidade, estritamente necesséria a seu atingimento e cujos meios nao se
revelem desproporcionais ao atingimento do fim (...). Em sua compreensdo, (...) cumular san¢fes que apresentam
finalidades praticamente idénticas, por meio de processos paralelos, ndo se configura como m meio necessario
para atingimento do fim almejado pelo legislador(...)”. “(...) A coexisténcia dos regime sancionatorios viola
principios dos mais comezinhos, acarretando indevido dnus ao acusado, que se vé forcado a defender-se em
multiplas frentes, sem qualquer garantia de que o éxito em uma delas impedird a continuidade das persecugdes”.
NEISSER. Op. Cit. 70-75.



sentido de que, se ja tiver havido o ressarcimento na acéo da LIA, fica vedada a exigéncia em outra
acdo sobre o mesmo fato, sob pena de gerar enriquecimento sem causa a parte. As san¢des podem
ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato, devendo-se levar em
conta a proporcionalidade e a razoabilidade das san¢des, com o fito de punir na medida do
necessario, de acordo com a conduta.

Entre as medidas previstas, duas ndo tem, efetivamente, carater sancionatorio, quais sejam o
ressarcimento ao erdrio e a perda de bens ou valores acrescidos ilicitamente. Tém, na verdade,
natureza reparatoria, de fazer retornar a situacdo como era antes do ato de improbidade.

O art. 12 da LIA, em seus incisos I, Il e Il1, traz as respectivas san¢fes possiveis de serem
aplicadas a cada tipo de ato de improbidade. Quanto a essas previsdes, a reforma trazida pela Lei
14.320/2021 trouxe diversas alteracdes. Ressalte-se, contudo, que o caput prevé tais sancoes,
independentemente do ressarcimento integral do dano, ou seja, essa medida reparatoria é obrigatoria
para todos os casos, quando ocorrido o dano.

O inciso I, do art. 12, trata das sancGes aplicaveis a pratica de atos de improbidade
administrativa, que gerem enriquecimento ilicito. Em sua redag&o originaria, havia a previsdo da
suspensdo de direitos politicos, pelo prazo minimo de 8 e maximo de 10 anos, prazo esse que foi
alterado para “até¢ 14 anos”. Vejamos, portanto, que o legislador aumentou o prazo maximo,
passando ao leitor mais desapercebido que houve um aumento da gravidade da punicdo, quando na
verdade, o minimo foi excluido. Agora, portanto, a depender do caso, pode se falar em suspensdes
de 1, 2, anos. A perda da funcao publica se mantém prevista.

A multa civil, que antes era prevista em patamar de até trés vezes o acréscimo patrimonial,
passou a sé poder ser, N0 maximo, o equivalente ao acréscimo patrimonial. A sancdo de proibicédo
de contratar com o Poder Publico ou dele receber beneficios, que antes era sempre de dez anos,
passou a ser de prazo n3o superior a 14 anos. E de se lembrar, ainda, que também hé a previséo de
perda dos valores ou bens acrescidos ilicitamente e do ressarcimento do dano patrimonial, se
efetivo, ja que sdo medidas reparatorias e ndo propriamente sangoes.

O inciso Il, do art. 12, prevé as san¢des em face de ato que gere lesdo ao erario. As primeiras
medidas sdo a perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente, perda da funcdo puablica e o
pagamento de multa civil equivalente ao valor do dano. Ja em relacdo a suspensdo dos direitos
politicos e da proibicdo de contratar ou receber beneficios ou incentivos do Poder Pablico, houve,
também, alteracdo no tocante aos prazos. A primeira que era prevista no patamar de cinco a oito
anos, passou ao maximo 12 anos, mais uma vez excluindo a previsdo minima. A segunda, que
previa um prazo fixo de 5 anos, passou a prever a possibilidade de um “prazo ndo superior a 12

anos”.



Na hipétese do inciso 11l do art. 12, o pagamento de multa civil, que antes era previsto em
até cem vezes o valor da remuneracdo do agente, passou a ser de até 24 vezes. Ja a proibicdo de
contratar ou de receber beneficios ou incentivos do Poder Publico, que era no prazo fixo de 3 anos,
passou a “nao superior a 4 (quatro) anos”. Com a reforma, ndo hd mais a previsdo do ressarcimento
integral do dano, perda da funcdo publica e suspensdo dos direitos politicos por atos improbos de
violacdo aos principios da Administragdo Publica. Essa auséncia de previsdo do ressarcimento,
contudo, ndo afasta sua incidéncia, em virtude da previséo expressa no caput.

Antes de se analisar as demais inovacOes, bastante interessante e coerente a observacéo
trazida por Rafael Carvalho Rezende Oliveira, em relacdo a obrigatoriedade da aplicacdo das
medidas reparatorias, ja que “verifica-se, inicialmente, que as san¢Ges podem ser aplicadas de forma
isolada ou cumulativa, cabendo ao magistrado a realizacdo da dosimetria, em razéo da gravidade do
fato. Em qualquer caso, contudo, deve ser determinado o ressarcimento, na hipoOtese de
demonstracdo de dano efetivo, na forma expressamente indicada no caput do art. 12 da LIA. Nao
obstante a redacdo indicar apenas o ressarcimento, entendemos que a condenagdo deve ensejar,
necessariamente, a perda de bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio do infrator, se
presente essa circunstancia. E preciso lembrar que as duas medidas em comento nio possuem
natureza sancionatoria, razéo pela qual inexiste qualquer liberdade concedida ao 6rgéo julgador para
afastar a sua aplicacdo. N&o por outra razdo, as duas medidas devem ser impostas mesmo nos casos
de atos de menor ofensa aos bens juridicos tutelados pela Lei 8.429/1992 (art. 12, 8 5° da LIA) e de
celebracéo de acordo de ndo persecucio civil (art. 17-B, I, da LIA) .2

Houve, ainda, a revogacdo do inciso 1V, que tratava das sancdes referentes ao art. 10-A,
também revogado e do paragrafo unico, que previa que 0 magistrado ou magistrada deveriam levar
em conta, na fixacdo das penas, a extensdo do dano, assim como o proveito patrimonial obtido. No
mais, houve a insercéo de dez paragrafos que serdo analisados a seguir.

O paragrafo 1° trata da pena de perda da funcdo publica, medida que s6 pode ser aplicada
nos casos de improbidade por enriquecimento ilicito ou lesdo ao erario. Essa matéria ja era alvo de
imensa controvérsia no ambito de aplicacdo da LIA ,em sua redacdo originaria. Antes da reforma,
parcela minoritaria da doutrina defendia que tal sancdo apenas dizia respeito a perda da fungédo
exercida no momento da pratica do ato, ou seja, se hoje o sujeito é deputado federal, mas a época do

fato era deputado estadual, ele ndo perderia o cargo, ja que de naturezas distintas. %!

190Comentarios a Reforma da Lei de Improbidade Administrativa. Op. cit. p. 43.

10INesse sentido: OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade administrativa e sua autonomia constitucional. Belo
Horizonte: Forum, 2009. 9.2, p. 298-299; “Cumpre ter presente que a sangdo fulmina a fungdo publica (ou cargo),
que 0 agente exercia (ou ocupava) por ocasido da pratica do ato de improbidade administrativo reconhecido na
sentenca. Vale dizer, penaliza a fun¢do ou cargo publico que o agente publico condenado exercia ou ocupava a
época em que praticou a conduta (agdo ou omissdo) improba incriminada.” em PAZZAGLINI, Marino Pazzaglini
Filho. Lei de Improbidade Administrativa Comentada: aspectos constitucionais, administrativos, civis, criminais,
processuais e de responsabilidade fiscal. 7. ed. - Sdo Paulo, 2018: Atlas. p. 140.



J& o Superior Tribunal de Justica e a doutrina majoritaria entendiam que deveria perder o
cargo que ocupava no momento do transito em julgado da sentenca, ainda que o ato tenha sido
praticado em cargo de natureza diversa.1%2

A primeira corrente entendia que o legislador, ao escolher a perda “da” fung¢ao publica e ndo
“de” funcdo publica, faria mencdo a apenas aquela do momento do ato.°® Ja para corrente
majoritaria, a interpretacdo por eles adotada daria maior efetividade a sancdo, ja que o fim em si da
sancdo é afastar, de qualquer modo, o agente improbo da Administracdo Publica. Nas palavras de
Emerson Garcia “a san¢do deflui da incompatibilidade identificada entre o agente e a gestdo da
coisa publica”.1® De fato, é um contrassenso admitir que o sujeito condenado por improbidade, a
merecer a punicdo de perda de funcdo publica, ndo a receba por, no momento do transito em
julgado, ocupar cargo distinto. Realmente seria oportunizar, ao agente, a mudangca com fins
meramente de ndo possibilitar o cumprimento da sancao.

A reforma realizada pela Lei 14.230/2021 deu razdo a primeira corrente, prevendo, no
paragrafo 1° do art. 12, que a sancdo de perda da funcdo publica, nas hipoteses dos incisos | e 11 do
caput deste artigo, atinge apenas o vinculo de mesma qualidade e natureza que o agente publico ou
politico detinha com o poder publico na época do cometimento da infracéo.

Excepcionalmente, apenas nas hipdteses de san¢do por enriquecimento ilicito, 0 magistrado
ou a magistrada poderdo estendé-la aos demais vinculos, consideradas as circunstancias do caso e a
gravidade da infracg&o.

O paragrafo 2° prevé que a multa civil podera ser aumentada até o dobro, “se¢ o juiz
considerar que, em virtude da situacdo econdmica do réu, o valor calculado na forma dos incisos I,
IT e III do caput deste artigo ¢ ineficaz para reprovagao e prevengao do ato de improbidade”.

Ja o paragrafo 3° traz uma preocupacdo com o principio da preservacdo da empresa, haja
vista dispor que as sancOes, para serem aplicadas as pessoas juridicas, devem levar em consideracédo

os efeitos econémicos e sociais das sangdes. A intencdo do legislador parece ser uma resposta aos

102NEVES, Daniel Amorim Assumpcdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa. 8. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2021, p. 264-265; DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade administrativa. Sdo Paulo:
Dialética, 2007. 8.1.4, p. 208; ANDRADE, Adriano; MASSON, Cleber; ANDRADE, Landolfo. Interesses difusos e
coletivos esquematizado. S@o Paulo: Método, 2011. 6.9.3.3, p. 708; FERRARESI, Eurico. Improbidade
administrativa. S8o Paulo: Método, 2011, p. 144; SANTOS, Carlos Frederico Brito dos. Improbidade
administrativa. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009. 3.1.3.1, p. 160-162; PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de
Improbidade Administrativa comentada: aspectos constitucionais, administrativos, civis, criminais, processuais e de
responsabilidade fiscal. 5. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011, p. 143; GOMES JUNIOR, Luiz Manoel; FAVRETO, Rogério.
Comentérios a Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: RT, 2010, p. 181-182. STJ, 2% Turma, REsp
924.439/RJ, Rel® Min? Eliana Calmon, j. 06.08.2009, DJe 19.08.2009; STJ, 2% Turma, RMS 32.378/SP, Rel. Min.
Humberto Martins, j. 05.05.2015, DJe 11.05.2015.

18SALLES, Carlos Alberto de. O obeto do processo de improbidade administrativa: alguns aspectos polémicos. In:
JORGE, Flavio Cheim; RODRIGUES, Marcelo Abelha; ARRUDA ALVIM, Eduardo. Temas de improbidade
administrativa. Rio de Janeiro: Lumens Juris, 2010, p. 166-168.

14GARCIA, Emerson. Improbidade Administrativa.ln: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; SUNDFELD, Carlos Ari.
Doutrinas Essenciais: Direito Administrativo. Edi¢des Especiais Revista dos Tribunais 100 anos. - Sdo Paulo, 2012.
p. 855.



acontecimentos recentes, em que combates & corrup¢do, como no caso dos empreiteiros julgados
pela Lava-Jato, cujas empresas tiveram grandes perdas e restricdes negociais, gerando grande
impacto econdmico e social. No caso, houve “puni¢do” a toda uma estrutura inserida em uma carga
produtiva com abrangéncia nacional.

Sobre a recuperacdo social da empresa, Marcal Justen Filho leciona:

“A preocupagdo intransigente em promover a repressdo a corrup¢do necessita ser
acompanhada de procedimentos de “recuperagdo social” da empresa. A expressdo é
utilizada para indicar solugdes concretas que propiciem um comprometimento efetivo da
empresa com 0s valores prevalentes e a proscricdo absoluta das praticas reprovaveis
anteriormente adotadas. 24 24.1 24.2 24.3 24.4 Desse modo, a empresa pode prosseguir em
sua existéncia futura, gerando efeitos positivos para a comunidade, para 0s Sseus
empregados e socios.

(...)

A relevancia econémica, tecnologica e social dessas empresas conduziu ao reconhecimento
de que o sancionamento necessario ndo deveria conduzir a sua extingdo. Foram sendo
desenvolvidas soluc@es destinadas a punir os responsaveis, compensar os danos provocados
e assegurar a continuidade da empresa. Um dos casos mais emblematicos envolveu a

empresa aleméa Siemens.

Uma das exigéncias béasicas adotadas consiste na colaboracdo irrestrita da empresa
envolvida. Cabe-lhe o 6nus de revelar todas as préaticas reprovaveis, inclusive indicando as
situacBes concretas e 0s agentes publicos envolvidos. Todos os beneficios indevidos devem
ser restituidos aos cofres publicos, além do pagamento de penalidades compativeis com a

gravidade dos eventos verificados.

Ademais, a empresa deve comprometer-se com a supressdo radical de qualquer pratica
reprovavel no futuro. Mais do que isso, devem ser adotadas solugbes organizacionais
internas destinadas a inviabilizar a propria decisdo de participar de atos de corrupg¢éo, tal
como a alocagdo indevida de recursos para fins dessa ordem. E indispensavel que o

funcionamento empresarial seja objeto de controles internos, inclusive a cargo do conjunto

dos ernpregados”.105

O paragrafo 4° trata da sancdo de “proibi¢do de contratar com o Poder Publico” que, em
interpretacdo parecida com a sanc¢do de perda de funcdo publica, apenas se aplica ao ente publico
que fora lesado. A dizer que, havendo praticado ato de improbidade em face de ente municipal, sua
suspensdo apenas se limitara a esse ente, podendo a parte contratar com o Poder Publico estadual,
federal ou de outro ente municipal.

Essa previsdo se assemelha ao regramento trazido pela nova Lei de LicitacGes (paragrafo 4°
do art. 156 da Lei 14.133/2021).

105Reforma da Lei de Improbidade. Op. Cit. p. 174-176.



De mesmo modo, excepcionalmente, pode haver a extensdo da punicdo aos demais entes
federados, com base em motivos relevantes devidamente justificados, observados os impactos
econdmicos e sociais das san¢des e a preservacao da funcdo social da pessoa juridica.

Nos casos de atos de menor ofensa aos bens juridicos, a sangdo apenas se limitard a multa,
ressarcimento do dano e perda dos valores obtidos (paragrafo 5° do art. 12 da LIA). A dificuldade
esta na definicdo que seré dada pelos operadores do direito aos atos de menor ofensa.

Interessante previsdo, a fim de consolidar a tese da vedacdo ao enriquecimento sem causa, €
a previsao do paragrafo 6° do art. 12, ao dispor que, havendo lesdo ao patrimdnio publico, a
reparacdo do dano devera deduzir eventuais ressarcimentos ja ocorridos na instancia penal, civil e
administrativa, sobre os mesmos fatos. Entendimento esse que ja poderia ser depreendido da leitura
do paragrafo 3° do art. 22 da LINDB, referente a interpretacdo de normas de gestdo publica que ja
previa que as sangdes ja aplicadas devem ser levadas em consideracdo na dosimetria de demais
sancgoes.

O paragrafo 7° reforca a vedacdo ao ne bis in idem, em relacdo a sanc¢Ges aplicadas as
pessoas juridicas com base na LIA e na Lei 14.846/2013 (Lei Anticorrupgdo). Essa previsao é
desnecessaria, ja que conforme visto acima, o paragrafo segundo do art. 3° da LIA ja previa a
vedacdo de aplicacdo da LIA nos casos em que os atos também sdo tipificados na Lei
Anticorrupcao.

Em relacdo a sancdo de proibicao de contratacdo com o Poder Publico, o paragrafo 8° do art.
12 da LIA, prevé que tal medida devera constar no Cadastro Nacional de Empresas Iniddneas e
Suspensas (CEIS), o mesmo tratado pela Lei Anticorrupcdo, observadas as limitacGes territoriais
contidas na decisdo judicial (art. 12, paragrafo 4° da LIA).

Com base no paragrafo 9° do art. 12, as sancdes previstas apenas poderdo ser executadas
apos o transito em julgado da sentenca condenatoria. Esse paragrafo traz previsdo interessante que
sera analisada mais adiante, no momento do estudo das inovacdes processuais, ja que existem
medidas sancionatorias e reparatorias, de modo que faz surgir a reflexdo de que tal previsdo apenas
deve ser aplicada as sancionatorias.

Por fim, o pardgrafo 10 prevé que para efeitos de contagem do prazo da suspensdo dos
direitos politicos, sera computado, retroativamente, o intervalo de tempo entre a decisdo colegiada e

o trénsito em julgado da sentenca.

3.7 PRESCRICAO



Antes da reforma da Lei 14.230/2021 a prescricdo era disciplinada pelo art. 23, caput, e seus
trés incisos. Cada inciso trazia a previsdo da prescri¢do, de acordo com a figura do agente que
praticou o ato de improbidade. O inciso | previa o prazo de cinco anos, ap6s o término do mandato,
de cargo em comissao ou de funcdo de confianga.

Por sua vez o inciso Il previa o prazo prescricional previsto em lei especifica, para faltas
disciplinares puniveis com a demissdo a bem do servico publico, nos casos de exercicio de cargo
efetivo ou emprego. O Ultimo inciso tratava do prazo de cinco anos da data da apresentacdo, a
administracdo publica, da prestacdo de contas final pelas entidades previstas no paragrafo unico do
art. 1° da Lei.

Inexistia, a época, qualquer previsdo acerca da possibilidade de aplicacdo de prescricdo
intercorrente, ou seja, apds a propositura da a¢do. Sob essa redacdo, o Superior Tribunal de Justica
tinha firmado entendimento pela impossibilidade da prescricdo intercorrente em acbes de
improbidade.1%

Todavia, parte da doutrina ja admitia essa possibilidade!?’. Para essa parcela, a prescricao
intercorrente ocorreria quando a relacdo processual durasse mais que 0 prazo previsto no art. 23 da
LIA, em decorréncia de inacdo da parte autora. Conforme visto, a legislacdo previa prazos distintos
e também era silente em relacdo a alguns sujeitos, como no caso dos servidores temporarios,
servidores ocupantes de cargos vitalicios, além de ndo mencionar a prescricdo em relacdo aos
terceiros. Esses temas sempre foram alvo de grandes debates doutrinarios, em razéo da insuficiéncia
normativa quanto a matéria.

A reforma, contudo, parece ter levado em consideracéo as criticas doutrinarias, revogando 0s
trés incisos citados anteriormente, ja que passou a prever prazo unico e uniforme de 8 (oito) anos a
contar da ocorréncia do fato ou, no caso de infragbes permanentes, do dia em que cessou a
permanéncia. Além disso, trouxe a previsdo da prescri¢do intercorrente. Surge, entdo, uma primeira
critica: o termo inicial deveria ser a data da ciéncia do fato e ndo a data de sua ocorréncia, sob pena
de macular o préprio ajuizamento da acdo, ja que cedico o entendimento de que entre a data do fato
e a ciéncia pode decorrer consideravel tempo. Ora, a prépria Lei Anticorrupcdo, em seu art. 25, fala
em termo inicial a data da ciéncia. Qual seria, portanto, a razdo para esse regramento diferenciado?.

Outro tema bastante controverso é quanto a prescricdo em relacdo ao ressarcimento ao
erario. Antes da reforma, o STJ ja tinha firmado entendimento pela sua imprescritibilidade, com

base no paragrafo quinto do art. 37 da CFRB/88, assim como a doutrina majoritaria, tendo como

1963TJ, REsp 1.721.025/SE, Rel. Min. Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe 02.08.2018.

107 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade Administrativa. Op. Cit. p. 135. Nesse mesmo sentido:
GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Op. Cit. p. 318 e FILHO, José dos Santos Carvalho. Manual de
Improbidade Administrativa. Op. Cit. p. 255-256.



expoentes José dos Santos Carvalho Filho, Maria Sylvia Zanella de Pietro, Emerson Garcia,
Rogério Pacheco, Marcelo Figueiredo, Wallace Paiva Martins Janior e Waldo Fazzio Junior.

Interessante decisdo, quanto a essa temdtica, foi proferida no julgamento do REsp
1.289.609/DF, de relatoria do Ministro Benedito Gongalves, no qual foi admitido o prosseguimento
da acdo de improbidade com vistas ao ressarcimento, mesmo quando as demais sancdes ja
estivessem prescritas. O Pleno do STF também sedimentou esse entendimento, quando do
julgamento do RE 852.475/SP, de que o ressarcimento seria imprescritivel, quando oriundo de ato
improbo doloso, mas mantendo a prescritibilidade quando fosse culposa.

Inexistiu, com a reforma, qualquer mencdo a imprescritibilidade do ressarcimento ao erério,
de modo que o entendimento do Supremo Tribunal Federal deve ser mantido, a mingua de ndo mais
existir acdo de improbidade por ato culposo.

O tema da prescricao foi deveras reformulado pela Lei 14.230/2021, havendo a insercao de
oito paragrafos, dos arts. 23-A, 23-B e 23-C, que serdo analisados a partir de agora.

O parégrafo 1° trata de uma hipdtese de suspensdo do prazo prescricional, a partir da
instauragdo de inquérito civil ou de processo administrativo por, no maximo cento e oitenta dias
corridos, recomecando a correr apos sua conclusdo ou, caso ndo concluido o processo, esgotado o
prazo de suspensao.

Em relacdo ao inquérito civil, citado acima, o paragrafo 2° prevé que ele devera ser
concluido no prazo de 365 (trezentos e sessenta e cinco dias) corridos, podendo ser prorrogado, uma
Unica vez, por igual periodo. Todavia, para essa prorrogacdo, devera haver ato fundamentado
submetido a revisdo da instancia competente do 6rgdo ministerial, conforme dispuser a lei organica.

Ha vozes criticas, principalmente de membros dos Orgaos ministeriais, alegando que
investigacGes complexas, que seriam a regra em relacdo a improbidade, duram mais tempo do que o
previsto na legislacio’®®. Ocorre que, sob pena de se ter uma investigacéo infinita, parece razoavel
que o legislador tenha previsto um prazo para tal. Prazo esse que pode vir a ser de dois anos. Cabe,
aos 0rgaos competentes, a criacdo de mecanismos de efetivacdo e concretizacao da investigacdo, até
porque um dos principios juridicos brasileiros é a celeridade. Findado o referido prazo, a acédo
devera ser proposta no prazo de trinta dias, se ndo for caso de arquivamento do inquérito (paragrafo
3°do art. 23 da LIA).

1983pbre essa tema, no qual os autores, membros de MPs, inclusive, refletem sobre trés possibilidades de irem além do
prazo legal: COSTA, Rafael de Oliveira; BARBOSA, Renato Kim. Nova LIA: os prazos para conclusdo do
inquérito e ajuizamento da acdo. CONJUR. Disponivel em: ConJur - Opinido: Nova LIA: inquérito civil e
ajuizamento da agdo. Acesso em: 25/03/2022. H4, inclusive, manifestacdo da 5% Camara de Coordenagao e Revisao
— Combate & Corrupcdo, na Orientacdo n°12/5° CCR, no sentido da inconstitucionalidade da previsdo por violar a
autonomia institucional do MP. Com a devida vénia, ndo hd macula a autonomia do MP, j& que o érgdo ministerial
deve se pautar a partir das previsdes legislativas. Inexiste qualquer intromissao as atribui¢des do MP.



O paragrafo 4° do art. 23 da LIA, prevé as causas interruptivas da prescricdo: a)
ajuizamento da acdo de improbidade; b) publicacdo da sentenca condenatorias; ¢) pela publicagdo
de decisdo ou acorddo de Tribunal de Justica ou Tribunal Regional Federal, que confirma sentenca
condenatdria ou que reforma sentenca de improcedéncia; d) pela publicacdo de decisdo ou acérddo
do Superior Tribunal de Justica, que confirma ac6rdao condenatério ou que reforma acorddo de
improcedéncia; e e) pela publicacdo de decisdo ou acorddo do Supremo Tribunal Federal, que
confirma acérddo condenatorio ou que reforma acorddo de improcedéncia.

Havendo a interrupcao da prescricdo, o prazo recomeca a correr do dia da interrupcdo, pela
metade do prazo previsto no caput do artigo 23. Essa redacdo do paragrafo 5°, do art. 23 da LIA,
traz a nocdo da prescricdo intercorrente de forma expressa. Conforme j& dito anteriormente, a
doutrina ja entendia pela possibilidade de sua aplicagdo no ambito da LIA. Nas palavras de José dos
Santos Carvalho Filho:

“Como se pode observar, a acdo do titular com o fim de interromper a prescrigdo ndo se
exaure com a propositura, devendo a sua diligéncia prosseguir durante a tramitacdo do
processo. Embora ndo tivesse desidia originaria, passou o autor a conduzir--se com desidia
superveniente. Desinteressando-se do andamento da causa, tem inicio novo prazo
prescricional, contado a partir do momento processual em que o autor deixou transparecer a

sua inércia.

A prescricdo intercorrente pode também consumar-se na agdo de improbidade
administrativa. Primeiro, porque nenhum dos legitimados para a a¢do tem o direito a inércia
superveniente apos ser proposta a acdo. Em segundo lugar, porque o réu tem o direito &
observancia do prazo fixado legalmente para a prescricdo da pretensdo que é deduzida
contra si. Exclui-se aqui — reiteramos mais uma vez — a pretensdo ressarcitoria no caso de

prejuizos ao erario, a qual, como ja dissemos e vamos desenvolver adiante, €

imprescritivel.””10°

O prazo de quatro anos, contudo, deve ser alvo de criticas fundamentadas na irrazoabilidade
do prazo, ja que a experiéncia demonstra que a média de tempo entre o0 ajuizamento da acdo e seu
julgamento é de quatro anos e trés meses. Em alguns casos, o julgamento sé se inicia apos passados
mais de cinco anos da propositura.*'°Ha, ainda, muita discussdo acerca da retroatividade ou ndo das
normas prescricionais, matéria essa que sera analisada de forma especifica.

Invertendo a ordem dos paragrafos, a logica faz trazer ao debate, com antecipacdo, o

paragrafo 8° do art. 12 da LIA, ja que este prevé que, o magistrado ou o tribunal, apds a oitiva do

19%Manual de Improbidade Administrativa: prescricdo e outros prazos extintivos. Op. Cit. p. 256.

110Essas e outras informagdes: BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Lei de improbidade administrativa: obstaculos a
plena efetividade do combate aos atos de improbidade. Coordenacdo Luiz Manoel Gomes Junior, equipe Gregorio
Assegra de Almeida... [et al.].—Brasilia: Conselho Nacional de Justica, 2015, p. 37.



MP, devera, de oficio ou a requerimento da parte interessada, reconhecer a prescri¢ao intercorrente e
decreté-la de imediato, caso, entras as causas interruptivas, passar o prazo de quatro anos.

Uma novidade que vem a corroborar o entendimento doutrinario e jurisprudencial é em
relacdo aos terceiros que praticam o ato de improbidade. O paragrafo 6° do referido artigo prevé que
a suspensdo e a interrupcdo da prescricdo produzem efeitos relativamente a todos os que
concorreram para a pratica do ato. Utilizando da mesma ldgica, o parégrafo 7° prevé que nos atos
conexos, objetos do mesmo processo, a suspensdo e a interrupgdo em relacdo a um deles, se estende
aos demais.

Os supracitados arts. 23-A, 23-B e 23-C, por mais que estejam localizados apds a
sistematica da prescricdo, estdo relacionados a matérias processuais, razdo pela qual serdo

analisadas no préximo capitulo.



4 PRINCIPAIS INOVACOES NO AMBITO DO DIREITO PROCESSUAL, A PARTIR DA
LEI 14.230/2021

4.1 LEGITIMIDADE

As alteracdes, em relacdo a legitimidade ativa para propositura da acdo de improbidade,
provavelmente sdo as mais impactantes e talvez as mais controvertidas realizadas pela Lei
14.230/2021, ja havendo, inclusive, acbes no STF as quais a constitucionalidade das mudangas,
conforme se veré em seguida.

O art. 17 da LIA previa, anteriormente, que os legitimados ativos para propositura da
demanda poderiam ser tanto o Ministério Publico quanto a pessoa juridica interessada. Um ou outro
e, sendo proposta pela pessoa juridica, o Ministério Publico estaria presente como fiscal da lei.
Ocorre que, a partir da reforma, apenas o Ministério Pablico podera ajuizar a agao de improbidade.

Conforme consta na Exposi¢cdo de Motivos do projeto de lei:

“Ainda quanto as questdes processuais, entendeu-se por bem manter a legitimidade
exclusiva do Ministério Publico para a propositura das acbes de improbidade
administrativa.

Isso se deu por consideracdo a natureza do provimento requerido no seio de agdes desta
natureza. N&o é razodvel manter-se questdes de estado ao alvedrio das alteragdes politicas e
nem tratar questdes de ato de improbidade como se administrativas fossem. Ha um viés
politico-institucional que deve ser observado, o que torna salutar e necessaria a legitimagao
exclusiva.

Obviamente, as acdes de ressarcimento sdo de titularidade do ente pablico lesado, e mesmo

com a titularidade exclusiva para a a¢do de improbidade do Ministério Publico, os entes ndo

perdem a legitimidade para as ressarcitérias.” !

Fica evidente a preocupacdo do legislador em evitar o desvirtuamento e a banalizacdo da
acdo de improbidade que, ndo raras as vezes, era utilizada para fins meramente politicos. Era
bastante comum, por exemplo, o ajuizamento de acdes de improbidade propostas logo apds a troca
de cargos no executivo e em face de oponentes eleitorais. As mudancas, portanto, tém o carater de
mitigar a influéncia politica nas acbes de improbidade. Nas palavras de Fabio Lima Quintas,

membro do Conselho Editorial do Observatério da Jurisdi¢cdo Constitucional do IDP:

H1BRASIL. Exposicdo de motivos do Projeto de Lei n° 10.887/2018. Sala se sessGes, dez de 2018. Roberto de Lucena
(PODEMOS/SP).



“A retirada da legitimidade das pessoas juridicas de Direito Publico, assim, se justificou
pela compreensdo de que a estrutura administrativa — comumente marcada por alteracdes
de governo (como é proprio da democracia) — ndo pode garantir uma atuagdo isenta e pode
favorecer o uso abusivo da acdo de improbidade como meio de retaliagdo de gestores
antigos. Por outro lado, conferir legitimidade para a Administracdo Publica realizar acordos
de ndo persecucdo civel poderia favorecer o inverso: a protecdo ilegitima de gestores
antigos.

(...)

Dessas consideracdes pode-se extrair que — mesmo admitindo, no plano constitucional, a
invocacdo do chamado direito fundamental de probidade administrativa e a pertinéncia da
invocacdo do principio da vedagdo do retrocesso — ndo parece correto concluir pela
inconstitucionalidade da nova regra legal. Isso porque, como ja enunciado, o regime
processual vigente estabelece varias formas para o exercicio da pretensdo de ressarcimento
ao erério.

(...)

N&o se olvida que o regime processual da acdo de improbidade poderia, sim, ter outro
formato e é legitimo, numa democracia, que haja discordancia sobre o rumo seguido pelo
legislador. Mas dai a concluir que o legislador — no ambito de sua atuacéo politica — saiu

do seu campo legitimo de atuacdo na conformacdo do ordenamento juridico é um passo

largo, que ndo me parece poder ser dado.”**?

No mais, em virtude do carater sancionador e repressivo da norma, mostra-se razoavel que
apenas o Estado, por meio do Ministério Publico, tenha legitimidade para ajuizar as a¢Ges, como
expressdo do jus puniendi estatal. Ora, o proprio art. 17-D da LIA prevé que a acdo de improbidade
é repressiva e de carater sancionatério, ndo constituindo acdo civil, sendo vedado seu ajuizamento
para fins de controle de legalidade e de protecdo a direitos coletivos lato sensu .

Tal qual consta na exposicao de motivos, as pessoas juridicas lesadas ndo ficardo a mercé de
injusticas, ja que as medidas reparatorias e de ressarcimento poderdo ser perseguidas em acdes
proprias. No mais, ha uma gama de outros institutos e instrumentos juridicos de controle da
administracdo e da probidade, como por exemplo o mandado de seguranca individual e coletivo, a
acdo civil publica e a acdo popular, além das proprias medidas administrativas. Nesse sentido a
licdo de Marcal Justen Filho, ao afirmar que a repressdo a corrup¢do ndo se restringe a figura da
improbidade!!®, até porque, conforme dito alhures, o Brasil conta com um sistema anticorrupgéo, o
qual conta com a atuacdo equilibrada e respectiva de cada ente, dentro de suas atribuicées.

Além disso, o art. 3° da Lei 14.230/2021 previu que, no prazo de um ano da data de

publicacdo da lei, o Ministério Publico competente manifestara interesse no prosseguimento das

112pjisponivel em: Condur - E inconstitucional dar a0 MP legitimidade exclusiva na improbidade?. Acesso em 10 fev
2022.
113Reforma da Lei de Improbidade Administrativa. Op. Cit. p. 26.



acOes por improbidade administrativa em curso, ajuizadas pela Fazenda Publica, inclusive em caso
de recurso.

Inobstante a esses fundamentos e inovacdes, a Associacdo Nacional dos Procuradores dos
Estados e do Distrito Federal (ANAPE) e a Associacdo Nacional dos Advogados Publicos Federais
(ANAFE) ajuizaram Ag0es Diretas de Inconstitucionalidade com pedidos liminares, 7.042 e 7.043,
respectivamente, ambas sob relatoria do Min. Alexandre de Moraes do Supremo Tribunal Federal.
Em sintese, sustentam a existéncia de inconstitucionalidades formais e materiais na Lei
14.230/2021, ja que, ao trazer essa legitimidade exclusiva, teriam tornado os “entes publicos
personalizados em meros coadjuvantes no combate a corrupgao”.

Para a ANEPE, a extincdo da legitimidade ativa das pessoas juridicas interessadas,
dificultard as investigacfes de atos improbos, em ofensa ao principio da vedagdo ao retrocesso
social, ao direito fundamento a probidade, ao pacto federativo, a autonomia dos Estados e aos
principios da eficiéncia, da seguranca juridica e da moralidade. Aduz, ainda, que ao afrontar a
autonomia da Advocacia Publica, os entes federados ficardo a merce da atuacdo do Parquet para
buscar o ressarcimento ao erario.

Ja para ANAFE, o legislador teria impedido o exercicio do poder-dever dos entes federados
em zelar pela guarda da Constituicdo e das leis, e de conservar o patrimdnio publico e a moral e
ética da administracdo publica. No mais, pontua que a exclusividade representa um retrocesso no
combate & corrupcdo. E imprescindivel salientar, ainda, que as agbes ajuizadas tratam de outros
aspectos que serdo mais a frente analisados.

No julgamento das cautelares requeridas, o ministro relator as deferiu parcialmente, no
sentido da “existéncia de legitimidade ativa concorrente entre o Ministério Publico e as pessoas
juridicas interessadas para a propositura da acdo por ato de improbidade administrativa” e da
suspensdo dos efeitos do art. 17, paragrafo 20 da LIA e do art. 3° da Lei 14.230/2021. Nesse
momento, s6 se analisara a primeira e a terceira medida cautelar.

Segundo o relator, o paragrafo primeiro do art. 129 da CFRB/88 dispde que a legitimacédo do
Ministério Publico para as ac6es ali previstas ndo impede a de terceiros, deixando certa margem ao
legislador infraconstitucional para a regulamentacdo da legitimidade. Sob o fundamento da
evolucdo legislativa no combate a corrup¢do, aduz que o combate as praticas corruptas deve ser
prioridade maxima dos 6rgdos constitucionais institucionalizados, de modo que a supressdo da
legitimidade ativa pode representar grave limitacdo ao acesso a jurisdicéo.

A partir do paragrafo supracitado, o ilustre magistrado conclui que a Constituicdo Federal
“parece indicar um comando impeditivo a previsdo de exclusividade por parte do Ministério Publico
nas acOes civis por ato de improbidade, impondo assim, a necessidade de uma interpretacao

teleologica do texto constitucional”. Por fim, arremata que “A supressdo da legitimidade ativa das



pessoas juridicas interessadas para a propositura da acdo por ato de improbidade administrativa
caracteriza uma espécie de monopélio absoluto do combate a corrupgdo ao Ministério Publico, ndo
autorizado, entretanto, pela Constituicdo Federal, e sem qualquer sistema de freios e contrapesos
como estabelecido na hipotese das a¢des penais publicas (art. 5°, LIX, da CF).”.

Sem embargos dos fundamentos trazidos, as cautelares ndo deveriam ter sido deferidas. A
um, porque a previsdo do pardgrafo primeiro do art. 129 da CRFB/88 trata das acgles civis
puramente ditas, enquanto a acdo de improbidade, conforme consta na propria lei prevé a aplicacao
dos principios do direito administrativo sancionador, o que faz com que ela passe a ser vista como
norma de carater punitivo ndo penal.

A dois, porque o fundamento de que a supressdo da legitimidade pode gerar grave acesso a
jurisdicdo ou gerar retrocesso no combate a corrup¢do ndo se sustenta, ja que o combate a corrupgao
ndo se limita a improbidade. Os entes continuardo com suas atribuicGes respectivas de carater
preventivo e repressivo (no @mbito administrativo). A reforma da LIA, usando a expressdo trazida
pelo relator, da necessidade diante de uma interpretagao “teleologica”, faz refor¢ar o carater
sancionador da norma, de modo que ndo se demonstra irrazoavel a escolha do legislador. O
legislador, em virtude do cardter da norma, acertadamente, restringiu a legitimidade para
propositura da acao.

Ainda, o proprio ministro Alexandre de Moraes argumenta que o art. 129, paragrafo
primeiro da CFRB/88, deixa certa margem ao legislador infraconstitucional para a regulamentagéo
da legitimidade. Logo, a escolha do legislador, goste ou ndo, estd dentro dos parametros
constitucionais. Ora, sdo bastante comuns as limitacdes da legitimidade ativa em acdes coletivas, o
que ndo implica se tratar de retrocesso a defesa do patrimdnio puablico. A analise da
constitucionalidade ndo pode se pautar pela concordancia ou ndo com as escolhas do legislador. A
interpretacdo da norma, como mecanismo do direito administrativo sancionador, afasta a tese de que
a Constitui¢do teria vedado “implicitamente” a exclusiva legitimidade do MP.

Relembre-se: a Administracdo Publica continuara podendo ajuizar agées com o fim de obter
a reparacdo de eventuais danos. Inexiste a imprescindibilidade da acao de improbidade para buscar
as medidas reparatorias. O jus puniendi estatal ndo pode ser banalizado. A administracdo podera
buscar as medidas reparatorias, s6 ndo mais requerer punicdes previstas na LIA.

Ao se analisar a Constituicdo Federal, depreende-se que, quando o texto constitucional quis
tratar de legitimidade processual, o fez de modo explicito, como no caso da acdo popular e seu art.
50 LXXIII. *Assim sendo, evidencia-se a constitucionalidade da norma dentro da liberdade de

escolha do legislador.

U4nteressantes sdo as observagdes do advogado Aldem Johnston Barbosa Araujo: “Ora, se o legislador atua como caixa
de ressonancia da vontade popular quando da definicdo de quem terd legitimidade para ajuizar determinadas a¢des



Nesse sentido, sdo as licdes de Marcelo Casseb contra a banalizagdo do uso do fundamento
da vedacdo ao retrocesso, sob pena de limitar a atuacdo legitima do legislador, ao externar
preocupacdo com o intento de “inviabilizar qualquer medida politica ou juridica excepcional,
adotada em situagdes de particular gravidade”, ja que “a norma constitucional deve ser
contextualmente interpretada de acordo com suas possibilidades juridicas”, logo, o principio da
vedacdo ao retrocesso deve ser compreendido “como modalidade do principio da
proporcionalidade, que veda ao Estado exercer uma ‘protecdo insuficiente’ dos direitos
fundamentais”, todavia, “ndo deve constituir, em termos absolutos, um obice intransponivel as leis

ou as emendas constitucionais que eventualmente venham a limitar ou suprimir direitos sociais™**°,

4.1.1 As alteracdes acerca da legitimidade e 0s processos em curso

Conforme dito acima, o Ministro Alexandre de Moraes, do STF, ao deferir parcialmente a
cautelar nas ADI’s 7042 e 7043, suspendeu os efeitos do art. 3° da Lei 14.230/2021, como
consequéncia do restabelecimento da legitimidade concorrente das pessoas juridicas interessadas, ja
que a norma perderia sua razéo de ser.

O referido artigo, por ora suspenso, prevé que, no prazo de um ano, a partir da data de
publicacdo da lei, o Ministério Publico competente manifestara interesse no prosseguimento das
acOes em curso ajuizadas pela Fazenda Publica.

Caso a suspensdo do artigo seja revista, hd algumas observacbes a serem feitas. Em o

Ministério Publico ndo se manifestando, devera o feito ser extinto sem resolucdo do meérito, por

em juizo, o foro de debate primordial desta opg¢do politica e no Poder Legislativo e ndo no Poder Judiciério. No
mais, um debate que certamente ha de ser feito no plenério quando da apreciacdo do mérito das ADIns 7042 e 7043
€ 0 de ordem pratica, pois ha de se levar em conta que, na pratica, quem milita no setor muito bem sabe que o
numero de acles de improbidade administrativa ajuizadas por Procuradorias das pessoas juridicas interessadas €
muito menor que o nimero das a¢des ajuizadas pelo Ministério Publico. Ou seja, nas discussdes no plenério do STF
h& de se fazer a mesma reflexdo feita por Luciana Yeung e Luciano Benetti Timm no artigo "Por que uma reforma
no sistema de justi¢a?" publicado na edi¢do de 12/02/2022 da Folha de S&o Paulo e debater a questdo a luz de dados
e evidéncias e ndo apenas em intuicfes derivadas de experiéncias pessoais, pois, sabendo-se que, de 1992 para c4,
h& Estados da Federacdo que nunca ajuizaram uma a¢do de improbidade e que a existéncia de uma Procuradoria
estruturada com cargos efetivos ndo corresponde a realidade na maioria dos mais de 5.000 municipios brasileiros,
faz sentido manter mais uma dentre tantas cacofonias de competéncias concorrentes e sobrepostas (que mais
atrapalham  que  ajudam) existentes no  ordenamento  juridico  patrio?”  Disponivel  em:
https://www.migalhas.com.br/depeso/360333/legitimidade-ativa-do-mp-para-acoes-de-improbidade-administrativa.
Acesso em 28/03/2022.

ISCONTINENTINO, Marcelo Casseb. Proibigdo do retrocesso social estd na pauta do Supremo Tribunal Federal.
Conjur. Disponivel em: ConJur - Proibigdo do retrocesso social esta na pauta do STF. Acesso em 28.03.2022.



auséncia de legitimidade da pessoa juridica lesada em permanecer sozinha no polo ativo, em
evidente caso de perda superveniente da legitimidade ativa.

No mais, é interessante a previsdo do paragrafo 14 do art. 17 da LIA, ao assentar que a
pessoa juridica lesada poderd ingressar no processo. Segundo Daniel Amorim Assumpcdo Neves
seria caso de legitimidade superveniente!®, porque ela ndo existiria para propositura da demanda e
condicionada, porque depende de manifestacdo de vontade da pessoa juridica.

A logica da inovagéo legislativa tem respaldo nas normas do microssistema coletivo, que ja
previam a possibilidade de legitimidade superveniente do Ministério Publico, em caso de
desisténcia ou abandono da a¢do, conforme previsto no paragrafo 3° do art. 5° da Lei 7.437/85 e art.
9° da Lei 4.717/68.

4.2 COMPETENCIA

A Lei de Improbidade, em sua redacdo originaria, ndo fazia mencao expressa a matéria da
competéncia. A doutrina majoritaria e a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, contudo,
firmaram orientacdo no sentido da aplicacdo do art. 2° da LACP, com base na utilizacdo do
microssistema coletivo, devendo se ter, como absolutamente competente, o foro do local do
dano.!*"Havendo danos em mais de um foro, a Primeira Se¢do do Superior Tribunal de Justica no
julgamento do Conflito de Competéncia 97.351/SP, de relatoria do Min Castro Meira, decidiu que
seria competente aquele foro com mais elementos probatorios.

A reforma trouxe, contudo, a previsdo do paragrafo 4°-A do art. 17 da LIA, determinando
que a acdo devera ser proposta perante o foro do local onde ocorrer o dano ou da pessoa juridica
lesada. Da referida leitura, depreende-se a escolha do legislador pela figura dos foros concorrentes,
expressa, tradicionalmente, no termo forum shopping, sobre o qual caberia ao autor a escolha.

H4&, contudo, uma discussao acerca da limita¢do dessa escolha do autor, o que faria surgir o
principio da competéncia adequada, sendo competente aquele local que gere maior celeridade,
ampla defesa e duragfo razoavel do processo. E a maximizacdo da efetividade. Como exemplo,

temos o caso da tragédia de Brumadinho. Por mais que o Superior Tribunal de Justica tenha

1186Comentarios a Reforma da Lei de Improbidade. Op. Cit. p. 77.

H7NEVES, Daniel Assumpcdo. Improbidade administrativa. Op. Cit p. 190-191; GAJARDONI, Fernando da Fonseca;
CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo; CERQUEIRA, Luis Otavio Sequeira de; GOMES JUNIOR, Luiz Manoel;
FAVRETO, Rogério. Comentérios a Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: RT, 2010. p. 307; STJ, Agint
no AREsp 758,361/TO, Primeira Turma, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Flho, Rel. p/ acérddo Min. Benedito
Goncalves, DJe 18.09.2018; STJ, CC 143.698/PR, Primeira Se¢do. Rel. Min. Regina Helena Costa, DJe
03.05.2017.



justificado com base na singularidade do caso, negando a aplicacdo da competéncia adequada, na
pratica aplicou-se o presente entendimento, em nome da efetividade da prestagdo jurisdicional e
defesa do meio ambiente. Com a mesma exegese, foi realizado o julgamento do j& citado Conflito
de Competéncia 97.351/SP, no qual se decidiu pela competéncia do foro com mais provas, pois se
mostrou mais adequado.

O STJ, contudo, no julgamento da MC 15.398/RJ de relatoria da Min. Nancy Andrighi,
expressamente negou a aplicacdo da teoria férum non conveniens, que prevé a possibilidade do
juizo decidir se € ou ndo competente, aplicando o principio da kompetenzkompetenz, no qual o
juizo é competente para dizer se é ou ndo competente.

Todavia, havendo a concorréncia entre foros, inobstante a doutrina tradicional defender o
direito do autor na escolha, o0 processo, como se da nos dias atuais, clama por maior celeridade e
adequacdo em seu julgamento, com o conddo de se ter uma prestacéo jurisdicional cada vez mais

eficiente, de modo a se mostrar razoavel a aplicacdo do principio da competéncia adequada.

4.3 PROCEDIMENTO JUDICIAL

A reforma realizada pela Lei 14.230 de 2021 trouxe grandes mudancas em relacdo ao
procedimento judicial da acdo de improbidade. Em um primeiro ponto, devem ser estudadas as
mudancas relacionadas a maior rigidez quanto aos requisitos, que foram ampliados, da peticdo
inicial da acdo de improbidade. Em relacdo a defesa do réu, a fase de defesa prévia foi extinta. Sera
imperioso, ainda, tecer breves comentarios acerca da instrucdo probatoria e dos requisitos e

caracteristicas da sentenca da acdo de improbidade.

4.3.1 Peticdo inicial

Na redacdo originaria da LIA, inexistia um regramento especifico acerca da peticdo inicial,
sendo a Unica mencdo contida no paragrafo 6° do art. 17 e que tratava da instrucdo da inicial. A
partir da reforma, tal paragrafo foi completamente alterado, passando a trazer os requisitos da
peticdo inicial da acdo de improbidade, nos incisos | e Il do novo paragrafo sexto.

A nova redacdo, do citado paragrafo, prevé que a inicial deverd individualizar a conduta do

réu e apresentar os elementos probat6rios minimos que demonstrem a ocorréncia dos atos previstos



nos arts. 9° 10 e 11 da LIA e de sua autoria, salvo impossibilidade devidamente fundamentada;
além de instrui-la com os documentos ou justificagdo que contenham indicios suficientes da
veracidade dos fatos e do dolo imputado ou com razbes fundamentadas de sua impossibilidade,
observando as previsdes do CPC. Do seguinte excerto, por trazer previsdes especificas, deve
permanecer o entendimento da aplicagdo subsidiaria do art. 319 do CPC, no que couber.

As referidas mudangas significardo uma alteracdo nos rumos das a¢des de improbidade. O
STJ tem julgados no sentido de que, na a¢do de improbidade, basta ao autor fazer “uma descri¢ao
genérica dos fatos e imputacdo dos réus, sem necessidade de descrever, em mindcias, 0S
comportamentos e as san¢des devidas de cada agente”!'®, ndo podendo, contudo, o magistrado
decidir baseado em outros fatos juridicos.

Havia, também, uma discussdo acerca dos pedidos. Em regra, se pediria 0 reconhecimento
da pratica do ato de improbidade, a condenacdo as sangdes do art. 12 da LIA e o ressarcimento do
dano e, eventualmente, condenagdo em danos morais coletivos. Na realidade, a grande controversia
era sobre a possibilidade de pedido genérico em relacao as penas.

José Roberto Pimenta de Oliveira defendia que a parte autora deveria especificar as penas a
serem aplicadas ao réu, sendo impossivel a utilizagio de pedido genérico®'®.Para corrente contréria,
bastaria indicar os fatos juridicos, cabendo ao magistrado a parte sancionatoria, inclusive de forma
diversa daquela pretendia o autor*?°. Emerson Garcia, inclusive, defendia que ao magistrado seria
possivel, sem alterar a narracdo dos fatos, atribuir definicéo juridica diversa, independentemente se
mais gravosa ou ndo'?t. A época, a segunda corrente prosperou, tendo inclusive o STJ decidido que
0 magistrado ndo esta adstrito ao pedido do autor quanto as san¢des (REsp 1.134.461/SP de 2010,
Segunda Turma e REsp 1.125.634/MA de 2011, Primeira Turma).

Esse entendimento ha de ser superado pela reforma da Lei 14.230/2021, ao prever que 0
autor deve individualizar as condutas e demonstrar uma justa causa especifica, demonstrando a
reacdo do legislador ao entendimento jurisprudencial. As alegacBes genéricas passam a ser
insuficientes. Ademais disso, nos termos do paragrafo 10-D do Art. 17, para cada ato apenas podera
ser indicado um tipo dentre os previstos na lei.

Ora, conforme consta nos paragrafos 10-C e 10-E do art. 17 da LIA, apos a réplica do MP, o
juiz proferird decisdo, na qual indicard com precisdo a tipificacdo, sendo-lhe vedado modificar o

fato principal e a capitulacdo legal apresentada (fundamento juridico), com a intimacéo das partes,

1183TJ, REsp 1.134.461/SP, Segunda Turma, Rel. Min. Eliana Calmon, j. 03.08.2010 (Info 441); STJ, REsp 439.280/RS,
Rel. Min. Luiz Fux, DJe 16.06.2003. p. 265.

HSOLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade Administrativa e sua autonomia constitucional. Belo Horizonte:
Forum, 2009. p. 732.

120DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2007. p. 291. GARCIA, Emerson.
Op. Cit. p. 720.
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na sequéncia, para especificacdo das provas que pretendam produzir. Antes da producgéo de provas,
0 juiz proferira tal decisdo, na qual o juiz vai definir o ato imputado, a partir do narrado, para que o
réu se defenda daquele fato especifico.

Se 0 MP imputa ato do art. 9°, ndo pode o juiz discordar e dizer que € art. 10. O MP vai ter
que redobrar o cuidado e a cautela, sob pena de tornar a acdao indcua. H4, agora, um maior rigor
argumentativo do MP que ndo poderéa lancar mao genericamente dos trés artigos e esperar a solucao
dada pelo magistrado, o que dificultava, e muito, a efetivacdo da ampla defesa.

O inciso 1l traz, ainda, a necessidade da existéncia, por mais que infima, de prova pré-
constituida, no sentido da necessidade de apresentacdo de elementos probatérios minimos.
Importante mudanca, pois evitara que as acdes sejam intentadas de maneira irresponsavel ou sem o
minimo de justificativa, evitando a ocorréncia do fishing expedition.'??Com essas previsdes, a
invocagdo do fundamento in dubio pro societate, para o caso do recebimento da inicial, ndo tera
mais guarida, afastando entendimento ja consolidado pelo Superior Tribunal de Justica, no tocante a

extinta fase de recebimento da inicial.

4.3.2 Recebimento da inicial e extin¢do da fase de defesa prévia

O paragrafo 6°-B, do art. 17, prevé as hipoOteses de rejeicdo da inicial. Em seus termos,
havera rejeicao nos casos do art. 330 do Cddigo de Processo Civil, bem como quando ndo houver o
preenchimento dos requisitos acima tratados, ou quando manifestamente inexistente o ato de
improbidade.

Apesar de ndo haver previsdo expressa, faz-se prudente, antes da rejeicdo e, em sendo caso
de vicio sanavel, que seja possibilitado ao autor a emenda a inicial, até porque a extin¢ao se dara
sem resolucdo do mérito, ndo fazendo coisa julgada e possibilitando o novo ajuizamento da
demanda, o que ndo se coadunaria com o principio da eficiéncia e da primazia do julgamento de
mérito.

Quanto ao ato de improbidade inexistente, muito prudentes sdo as observacdes de Daniel

Amorim Assumpcdo Neves, ao imaginar duas hipoteses. Para o processualista, 0 magistrado pode

122Gegundo Alexandre Morais da Rosa “o termo se refere a incerteza das expedi¢des de pesca, em que nio se sabe,
antecipadamente, se havera peixes, nem 0s espécimes que podem ser fisgados, muito menos a quantidade, mas se
‘tem convicgdo’ (0 agente ndo tem provas, mas tem convicgdo” em: A agdo ndo pode, portanto, servir como
mecanismo de investigacdo especulativa. ROSA, Alexandre Morais. A pratica de fishing expedition no processo
penal. Conjur. 02 de julho de 2021. Disponivel em: ConJur - A prética de fishing expedition no processo penal
Acesso em 13 de marg¢. 2022.



entender pela inexisténcia de ato ilicito, hipotese em que se aplicaré a rejei¢do liminar da inicial ou
pode entender que ndo héa ato tipificado como improbidade, sem ter, ainda, condi¢des de afirmar a
inexisténcia manifesta do ato ilicito. O magistrado sabe que ndo é improbidade, mas ndo sabe,
ainda, se ha ato ilicito. Nesse caso, segundo a primazia do julgamento do mérito, para NEVES seria
mais adequado converter a acdo de improbidade em acéo civil publica, nos termos do paragrafo 16
do art. 17 da LIA.123

Inobstante tais comentarios, ndo existe mais a fase da defesa prévia, tida como razoavel por
nomes respeitaveis da doutrina patria, como Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves, Alexandre
Freitas Camara, Hely Lopes Meirelles, Arnoldo Wald e Gilmar Mendes. Anteriormente, antes do
recebimento da inicial e, antes da parte apresentar a contestacdo, Ihe era oportunizada uma defesa
prévia com o fim de levar ao indeferimento da inicial. Era a manifestacdo de um contraditorio
prévio a inicial.

Parte da doutrina ja criticava essa fase processual*?*, ainda mais porque na pratica ndo surtia
o0 efeito esperado pelos seus defensores, ja que eram raras as vezes em que era acolhida, haja vista
ser bastante comum a utilizacdo do brocardo in dubio pro societate para o recebimento da inicial.

A extincdo dessa fase parece ir na contramdo do reforgo da defesa dos réus. Conforme ja
visto, a reforma realizada pela Lei 14.230/2021 tem como caracteristica mais marcante o maior
rigor para se conseguir as condenacdes previstas na LIA. Ora, por mais que a referida fase tivesse
pouca eficacia em impedir aventuras juridicas, o legislador excluiu, tal qual visto, a possibilidade
das peticbes genéricas e com fundamento no recebimento da inicial, com o beneficio da ddvida para
sociedade. Logo, a partir do momento em que 0s requisitos passam a ser mais objetivos e a peticao
inicial passa a ter elementos mais especificados, talvez agora fosse a ocasido em que a defesa prévia
passasse a servir para seu fim.

Com sua extincdo, ndo sendo a inicial rejeitada, o magistrado devera proceder a citacdo dos
réus, com base no paragrafo 7° deste artigo para, no prazo comum de trinta dias, apresentar
contestacdo. Sem prejuizo da citacdo dos réus, a pessoa juridica interessada sera intimada para, caso

queira, intervir no processo (paragrafo 14 do art. 17 da LIA).

4.3.3 Instrucdo probatoria e nulidade da decisdo que condenar o réu sem a producao de prova

especificada.

1230p. Cit. p. 82.
124NEVES, Daniel Amorim Assumpgdo. Op.Cit. p. 231-235.



No tocante a producdo probatéria, é imperioso tratar da previsdo contida no inciso Il, do
parégrafo 10-F do art. 17 da LIA. Segundo a supracitada norma, serd nula a decisdo de mérito total
ou parcial da acdo de improbidade que condenar o requerido sem a producdo das provas por ele
tempestivamente especificadas.

Essa previsdo, contudo, deve ser interpretada com temperanga, sob pena de fazer criar ao réu
um direito absoluto ou, até mesmo, possibilitar se falar em um direito potestativo a producdo de
toda e qualquer prova. Ocorre que, inobstante essa previsao, as redagdes do caput e do paragrafo
Unico do art. 370 do Cddigo de Processo Civil, quanto a producdo de provas protelatérias ou inuteis
devem ser aplicadas.

Ora, agora mais do que nunca, as provas indteis ou protelatorias devem ser rejeitadas, ja que
a partir da reforma realizada pela Lei 14.230/2021, existe a previsdo da prescrigdo intercorrente.
Entender de modo contrario implicaria em possibilitar ao réu atuar com o desiderato de alcancar a
prescricdo intercorrente, requerendo todo e qualquer tipo de prova, mesmo quando indteis ou
protelatorias.

Nesse sentido, deve se aplicar a logica do processo civil quanto ao indeferimento, por meio
de decisdo fundamentada, de diligéncias inGteis ou meramente protelatorias. Em ndo se admitindo a
aplicacdo do CPC, basta se utilizar do art. 400 do Cddigo de Processo Penal, que autoriza o
magistrado ou a magistrada a indeferir a producdo de provas consideradas irrelevantes,

impertinentes ou protelatorias.

4.3.4 Conversao em acao civil publica

Tal qual ja exposto no tdpico da rejeicdo da peticdo inicial, o paragrafo 16 do art. 17, da LIA
prevé que, o magistrado, a qualquer momento, caso identifique a existéncia de ilegalidades ou de
irregularidades administrativas a serem sanadas, sem que estejam presentes todos 0s requisitos para
imposicao das sancdes por ato de improbidade, poderd, em decisdo motivada, converter a acdo de
improbidade administrativa em acdo civil puablica, regulada pela Lei 7.347/85. Fala-se em
ilegalidade ou irregularidade pois tal qual ja debatido, tais condutas ndo se confundem com a

improbidade administrativa. Dessa decisdo de conversao, cabera agravo de instrumento.



Depreende-se, portanto, que o legislador procurou dar mais efetividade ao principio da
primazia da resolucdo do mérito, haja vista inexistir distin¢do entre as competéncias para julgar as
acdes. E a valorizacéo do principio da efetividade. A norma é bastante razoavel e prudente, sob pena
de haver o ajuizamento desnecessario de uma a¢do que poderia ser aproveitada.

Da leitura da norma, deduz-se a presenca de dois requisitos para possibilitar a converséo:
primeiro, que o ato ndo configure improbidade administrativa e segundo que, mesmo nao
considerando improbidade, o ato seja ilegal ou irregular. Em ndo havendo ato de improbidade nem
qualquer constatacdo de ilegalidade ou irregularidade, o feito deve ser extinto com resolugdo do
mérito.

O tema, contudo, ja é alvo de controvérsias. Segundo Daniel Amorim Assumpc¢do Neves, 0
estudo do tema deve acontecer a partir da compatibilizacdo da previsdo comentada com 0s trés
outros dispositivos que determinam a extingdo do processo, quando o juiz se convence da nao
existéncia do ato de improbidade, quais sejam o paragrafo 6°-B do art. 17 (rejeicdo liminar da
inicial), o paragrafo 10-B do art. 17 (julgamento antecipado do mérito com a improcedéncia do
pedido) e o paragrafo 11 do mesmo artigo (a qualquer momento do processo, verificando a
inexisténcia do ato, o juiz julgara a acdo improcedente).

Diante do exposto, o advogado adverte quanto a existéncia de quatro “possiveis cenarios: (1)
juizo se convence da ndo ocorréncia do ato narrado na peticdo inicial — extingue o processo com
julgamento de improcedéncia; (ii) juizo se convence da ndo tipificacdo do ato como sendo de
improbidade, ainda que o préprio ato em si ndo tenha sido provado — conversdo em acéo civil
publica; (iii) juizo se convence da ocorréncia do ato alegado na peticdo inicial e de sua nao
qualificacdo como de improbidade — conversdo em acdo civil pablica; (iv) juizo se convence da
ocorréncia do ato, de sua ndo qualificacio como de improbidade e de sua ilicitude e demais
elementos da responsabilidade civil reparatéria — julga procedente o pedido reparatério e
improcedente os pedidos sancionatorios.”*?°

Para Marcal Justen Filho, por mais que o texto legal preveja que a conversdo se dara a
qualquer tempo, serd vedada a mutacdo da acdo apods a citacdo, ja que “ndo ¢ cabivel que um
processo em curso seja ‘aproveitado’ para o fim de haver inovacgdo e alteracdo dos fundamentos
juridicos e dos pedidos” ndo teria, portanto, havido “exercicio de agdo civil publica especifica”,
sendo necessario, entdo, “o exercicio de acdo propria” envolvendo “um novo processo, em que 0
autor indicasse os fundamentos juridicos especificos”. Arremata dizendo que “o dispositivo em

questdo determina o reinicio do processo”, ja que, “ndo hd cabimento de um processo iniciar como

125Comentarios a Reforma da Lei de Improbidade. Op. Cit. p. 90.



acdo de improbidade e ser concluido como acdo civil publica, sem observancia das garantias
fundamentais da ampla defesa, do contraditério e do devido processo legal”. 12

Inobstante as preocupagdes acima trazidas, ha de se concordar com as ligdes da primeira
corrente. Ora, conforme j& dito acima, a acdo de improbidade tem como pedido obrigatério o
ressarcimento ao erario, quando ocorrer dano, e a devolucao de valores acrescidos ilicitamente. Tais
pedidos podem ser requeridos em sede de acdo civil pablica. Em ndo havendo mais ato de
improbidade, mas constatada a ilegalidade, seria um contrassenso impor a extingdo do feito para o
ajuizamento de uma nova acéo, sobre os mesmos fatos, buscando as mesmas medidas, direcionada
ao mesmo juizo, com o mesmo legitimado ativo e passivo.

Inexiste qualquer afronta a ampla defesa ou ao contraditério! No mais, 0 magistrado poderia,
se entendesse prudente, oportunizar o aditamento da inicial e a posterior defesa da parte ré, nos
moldes do art. 329 do CPC. Além disso, em razdo da semelhanca da natureza de parte dos pedidos
da acdo de improbidade (medidas reparatdrias) e a acao civil publica, ao aplicar o art. 356, | do
CPC!?", poderia 0 magistrado julgar o improcedente o pedido sancionatdrio e dar seguimento ao

processo, no tocante aos pedidos reparatorios, aplicando o regramento da Lei da ACP.

4.3.5 Acordo de néo persecucéo civel (ANPC)

Em sua redacdo originéria, a LIA, em seu artigo 17, paragrafo primeiro, vedava a transacao,
acordo ou conciliacdo nas acdes de improbidade. O referido paragrafo foi alterado pela Lei
13.964/2019, passando a ser possivel a celebracdo de acordo de ndo persecucdo civel, nos termos da
LIA. Ocorre que essa era a Unica previsdo constante, ficando a norma sem efetivacdo, pois ndo
trazia seguranca juridica sobre quem poderia celebrar, quais seriam seus requisitos, quais as san¢des
que seriam objeto. Inexistia regramento especifico sobre o tema.

A partir da atual reforma, a situacdo foi alterada. H4, agora, a previsdo do art. 17-B, que traz
um regramento detalhado acerca do ANPC em relacdo a atos de improbidade. O acordo podera ser
proposto pelo Ministério Puablico, conforme as circunstancias do caso concreto, desde que
advenham ao menos dois resultados.

Tem-se, portanto, a primeira polémica. O texto legal diz que o MP “podera” propor o ANPC.

A discussdo se dard sobre a existéncia, ou ndo, de direito subjetivo do acusado em celebrar o

126Reforma da Lei de Improbidade Administrativa. Op. Cit. p 224.
127Art. 356: “ O juiz decidira parcialmente o mérito quando um ou mais dos pedidos formulados ou parcela deles; I —
mostrar-se incontroverso”. Codigo de Processo Civil.



acordo. Em uma leitura mais superficial, d&-se a entender que o legislador previu uma
discricionariedade ao membro do MP. Discricionariedade essa que deve ser fundamentada, sob pena
de oportunizar a0 membro do Parquet uma atuacdo arbitrdria. No mais, seria interessante que 0s
préprios 6rgdos ministeriais criassem parametros objetivos para fomentar maior seguranca juridica
na celebracdo dos acordos.

Em relacdo aos resultados minimos do acordo, nos termos dos incisos | e 1l do referido
artigo, obrigatoriamente deverd ocorrer o integral ressarcimento do dano e a reversdo a pessoa
juridica lesada da vantagem indevida obtida, ainda que oriunda de agentes privados, corroborando a
tese discutida acima, de que as medidas reparatorias devem sempre constar na condenagao por ato
de improbidade. Logo, apenas as demais medidas, de natureza sancionatéria, é que poderdo ser
negociadas. Além disso, por inexistir vedacdo na norma, elas podem, inclusive, ser afastadas por
completo ou negociadas dentro de suas margens legais.

Com o intuito de apurar o valor do dano a ser ressarcido, o paragrafo 3°, do citado artigo
prevé a oitiva do Tribunal de Contas competente, que se manifestara, com indicacdo dos parametros
utilizados, no prazo de noventa dias. Por mais que se entenda que esse parecer ndo € vinculativo, até
porque as partes podem questiona-lo objetivamente, € interessante a observacdo de Marcal Justen
Filho, no sentido do dever de, pelo menos, se observar os parametros indicados pelo Tribunal de
Contas, sob pena de desvirtuamento da garantia da reparacéo integral.*?

Para fins da negociacdo, o paragrafo 2° do art. 17-B, prevé que deve se levar em conta a
personalidade do agente, a natureza, as circunstancias, a gravidade e a repercussdo social do ato,
bem como as vantagens, para o interesse publico, da rapida solu¢do do caso. Razoavel previsao, no
ambito de aplicacdo da lei de improbidade, como mecanismo do sistema brasileiro anticorrupcéo, é
a redacdo prevista no paragrafo 6° do dispositivo, ao admitir que o ANPC proponha a adocdo de
mecanismos e procedimentos internos de integridade, de auditoria e de incentivo a denincia de
irregularidades e aplicacédo efetiva de codigos de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica, se
for o caso, bem como de outras medidas em favor do interesse publico e de boas praticas
administrativas.

O paragrafo primeiro traz os requisitos cumulativos da celebracéo: a) oitiva do ente federado
lesado, em momento anterior ou posterior a propositura da acdo; b) aprovacao, no prazo maximo de
até sessenta dias, pelo 6rgdo do Ministério Publico competente para apreciar as promocdes de
arquivamento de inquéritos civis, se anterior ao ajuizamento da acao; e ¢) homologacdo judicial,
independentemente de o acordo ocorrer antes ou depois do ajuizamento da a¢do. Conforme consta
no paréagrafo 5° as negociacdes ocorrerdo entre o Ministério Publico, de um lado, e, de outro, o

investigado ou demandado e seu defensor.

1280p. Cit. p. 231.



Da leitura das exigéncias formais acima trazidas, alguns temas podem gerar polémica. Nessa
oitiva do ente lesado, poderia haver a oposi¢do ao acordo? A resposta vai depender de qual medida
se trata. Em relacdo as medidas de natureza sancionatoria, ndo, ja que a legitimidade de requeré-las
é apenas do MP. J& no tocante as medidas reparatérias, o ente lesado tem total interesse em ver o
ressarcimento integral. Nesse sentido é a licdo de Daniel Amorim:

“ A manifestagdo, entretanto, ndo impede a celebracdo do acordo nos termos propostos, mas
se 0 juiz entender que tem razdo o 6rgdo federativo, poderd exigir para a homologagéo do
acordo uma adequagdo do valor da reparacdo. Note-se que isso ndo significa que o juiz
tenha poderes de reexaminar a adequacao dos termos do acordo, mas simplesmente exigir

que o requisito minimo exigido por lei seja devidamente respeitado.

O dispositivo exige a manifestacdo do ente federativo inclusive quando o acordo é celebrado
antes da propositura da agdo judicial. Nesse caso, havendo uma divergéncia quanto aos
valores de reparacéo, e ndo concordando com a argumentagdo do ente federado, cabera ao
Ministério Piblico e ao acusado levarem o acordo para homologacdo judicial, quando

finalmente a divergéncia sera analisada pelo juizo que, se convencido das razdes do ente

federativo, condicionara a homologacéo a readequacéo dos valores de reparau;élo.”129

Quanto ao momento da celebracéo, tem-se que o acordo pode ocorrer antes ou depois da
propositura da demanda ou no momento da execucdo da sentenca (paragrafo 4° do art. 17-B). Logo,
a conclusdo a que se chega é: os termos do acordo devem ser influenciados a partir do grau de
certeza que se tem acerca da préatica do ato.**°

Por fim, o paragrafo 7°, do artigo aqui analisado, traz as disposi¢cOes acerca do
descumprimento do acordo. Em seus termos, no caso de descumprimento, o investigado ou o
demandado ficara impedido de celebrar novo acordo pelo prazo de 5 (cinco) anos, contado do
conhecimento pelo Ministério Publico do efetivo descumprimento.®®**No mais, podera haver a
execucdo judicial das prestacOes até entdo previstas ja que, a partir da homologacéo judicial, cria-se
um titulo executivo judicial ou mesmo o ajuizamento da acdo de improbidade, respeitados 0s prazos
prescricionais.

Ocorre que, havendo o descumprimento do pagamento das medidas reparatérias, ja que as
sancionatorias Ihes sdo impostas, impedindo, portanto, 0 descumprimento por ato da parte, perde-se
0 requisito de validade do acordo, que ndo é a promessa de ressarcimento, mas sim seu efetivo
cumprimento. Sendo assim, perde-se o sentido de se buscar a execu¢do do titulo, ja que havera
verdadeira a anulacdo do negdcio juridico, oportunizando, conforme dito acima, a propositura da

demanda, até entdo impedida pela celebracdo do acordo.

1250p. Cit. p. 100.
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4.3.6 Sentenca e remessa necessaria

N&o havia, na redacdo anterior a reforma promovida pela Lei n® 14.230/2021, previsoes tdo
especificas em relacdo a sentenca na acdo de improbidade administrativa. A partir da alteracdo
legislativa, contudo, o recém-inserido art. 17-C da LIA passa a prever, com detalhes, como se daréd o
sentenciamento da acdo por ato de improbidade.

Segundo seu caput, a sentenca proferida devera observar os ditames do art. 489 do CPC, que
trata dos elementos essenciais da decisdo, 0 modo como deve ser fundamentada e como se deve
lidar a partir de colisbes normativas, com base na boa-fe. Para além disso, deve considerar as
previsdes dos seus incisos que vao do | ao VII.

O inciso | determina que na decisao judicial devera conter a indicacdo de modo preciso dos
fundamentos que demonstram os elementos referidos nos arts. 9, 10 e 11 da LIA, pretendendo
afastar qualquer inclinagdo a entendimentos que autorizem presuncdes, seja em relagdo ao
cometimento do ato, seja em relacdo a pena a ser aplicada. Essa previséo reforca, ainda, a exigéncia
do inciso I, do pardgrafo 10-F do art. 17 da LIA, que impede a condenacdo em tipo diverso daquele
ja definido.

Interessante previsdo vem contida no inciso Il, ao prever que o magistrado ou a magistrada
devem levar em consideracdo as consequéncias praticas da decisdo, sempre que decidir com base
em valores juridicos abstratos. No mesmo sentido, o inciso 11, ao dispor que deve se considerar 0s
obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo. Em
suma, reproduzindo a redacao do art. 20, caput e do art. 22, caput, ambos da LINDB.

O legislador acabou por adotar teses recorrentes das defesas dos réus nas acdes de
improbidade que, costumeiramente, alegavam as dificuldades da gestdo, como escusas para préatica
dos atos ou como minorantes na aplicacdo das sancGes. Por ébvio, ndo se pode ignorar que a
realidade fatica impde dificuldades na gestdo pablica, mas também a realidade ndo pode ser
utilizada como carta branca para deixar o mal gestor impune. Ora, uma das inovacdes trazidas pela
reforma da LIA foi a tentativa do legislador em tornar a norma mais objetiva, deixando de lado os
tipos abertos. Ha de se discutir, entdo, se essas previsdes acima referidas ndo seriam melhor
utilizadas quando da dosimetria das sances.

Quanto a dosimetria das san¢des, tém-se, especificamente, as previsdes do incisos 1V a VI
do art. 17-C. Deve se levar em conta na fixa¢do das penas — que podem ser aplicadas cumulativa ou

isoladamente, conforme o caput do art. 12 desta Lei'® -: a proporcionalidade e a razoabilidade; a

132F esse 0 entendimento do STJ: STJ, 22 Turma, REsp 1.416.406/CE, Rel. Min. Humberto Martins, j. 14.10.2014, DJe
24.10.2014; STJ, 13 Turma, REsp 980.706/RS, Rel. Min. Luiz Fux, j. 03.02.2011, DJe 23.02.2011



natureza, a gravidade e o impacto da infracdo; a extensdo do dano; as circunstancias agravantes ou
atenuantes; a atuacdo do agente em minorar os prejuizos e as consequéncias do ato; os antecedentes;
a aplicacdo de sancdes relativas ao mesmo fato que ja foram aplicadas.

Propositadamente, algumas previsdes foram deixadas para uma andlise individualizada. O
inciso VI traz uma previsdo importante quanto a aplicagdo das sancfes aos terceiros. Nessas
situacdes, 0 magistrado deve considerar a atuacdo especifica do terceiro, ndo sendo admitida a sua
responsabilizacdo por acdes ou omissdes que ndo tiver concorrido ou ndo tiver obtido vantagens
patrimoniais indevidas. E a consolidacdo da individualizago das penas no dmbito da acdo por
improbidade.

Quanto ao inciso VII, que prevé a observancia de critérios objetivos na apuracdo de sancdes
por ofensa a principios, Daniel Amorim Assumpcdo Neves o0 entende como uma regra mal
construida, pois o ato improbo de violagcdo aos principios ja esta regulamentado no art. 11 da LIA,
de modo que “teria até algum sentido exigir a adocao de critérios objetivos se o proprio dispositivo
ja ndo tivesse objetivado as condutas que o legislador entende como violadoras do principio. A
objetividade, portanto, ndo precisard ser construida pelo juiz no caso concreto, porque ja vem
prevista abstratamente pela lei”.**3

Ocorre que, no referido inciso, a intencdo do legislador é voltada a dosimetria da sancéo, ou
seja, até onde o agente improbo serd punido. N&o se discute mais, nesse momento, a ocorréncia do
ato improbo. O legislador, assim o fez a fim de fortalecer a objetividade na aplicacdo da Lei de
Improbidade.

No mais, as previsdes acima citadas tém como intuito afastar severas criticas doutrinarias
que existiam no sentido da insuficiéncia da previsao do art. 12, paragrafo unico (redacao originaria)
(ue apenas previa a consideracdo da extensdo do dano e o proveito patrimonial obtido. 34

O referido artigo traz, ainda, norma repetitiva, como seu paragrafo 1° que prevé a ja citada
imprescindibilidade do dolo.

Além disso, no tocante a remessa necessaria, em razdo do entendimento da acdo de
improbidade estar contida no microssistema coletivo, o Superior Tribunal de Justica tinha
pacificado a possibilidade da aplicacdo do art. 19 da Lei 4.717/65, autorizando o reexame
necessario na sentenca que concluir pela caréncia ou pela improcedéncia da ag&o. %

Ocorre que, a partir da reforma da LIA, a remessa necessaria é expressamente vedada,
conforme consta no paragrafo 19 do art. 17 da LIA e repetidamente no paragrafo 3° do art. 17-C da
LIA.

133Comentarios a Reforma da Lei de Improbidade. Op. Cit. p. 105.

1340 ST, inclusive, ja tinha entendimento consolidado que deveriam se aplicar a proporcionalidade e a razoabilidade.
STJ, 1* Turma, AgRg no AREsp 390.129/SC, Rel. Min. Benedito Gongalves, j. 05.11.2015, DJe 17.11.2015; STJ, 22
Turma, REsp 1.376.481/RN, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, j. 15.10.2015, DJe 22.10.2015

135STJ, EREsp 1.220.667/MG, Primeira Secdo, Rel. Min. Herman Benjamin, j. 24.05.2017, DJe 30.06.2017.



Por fim, no mesmo sentido da norma relativa a aplicacdo das sangdes a terceiros, o paragrafo
2° dispde acerca da individualizacdo da pena, no limite da participacdo e dos beneficios diretos dos
litisconsortes passivos, sendo vedada qualquer solidariedade. A previsdo tem tudo para gerar
controvérsia. Ora, quanto as medidas de carater sancionatério, a individualizacdo das penas é
imperativa, indiscutivel. No entanto, em relacdo as medidas reparatdrias, surgira intenso debate
quanto a aplicacdo deste dispositivo, ja que o Superior Tribunal de Justica tem entendimento
consolidado em sentido contrario, da possibilidade da solidariedade.**

Por fim, ao art. 21 da LIA foram acrescidos os paragrafos 3°, 4° e 5° que preveem,
respectivamente, que as sentencas civis e penais produzirdo efeitos em relacdo a acdo de
improbidade, quando concluirem pela inexisténcia da conduta, ou pela negativa da autoria que, a
absolvigdo criminal em acdo que discuta os mesmos fatos, confirmada por deciséo colegiada,
impede o trdmite da acdo de improbidade, havendo comunicagdo com todos os fundamentos de
absolvigdo, previstos no art. 386 do Codigo de Processo Penal e que as sangdes eventualmente ja
aplicadas, em outras esferas, deverdo ser compensadas com as sangdes aplicadas por esta lei.

Resta evidente, portanto, uma mitigacdo da teoria da total independéncia entre as instancias
civis e penais e a acdo de improbidade. Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves ja se
posicionavam nesse sentido, ja que “a sentenga penal absolutdria possibilitara, nos casos previstos
em lei, a revisdo das decisdes condenatorias anteriormente proferidas nos processos civel e
administrativo; o0 mesmo ocorrendo com a sentenca civel em relacdo a decisdo administrativa. A
sentenca civel, no entanto, ndo impedird que seja perquirida a responsabilidade do agente na seara

penal” 137

4.3.7 Liquidacéo

As mudancas em relacdo a liquidacdo da sentenca se mostram de imprescindivel andlise,
haja vista a alteracdo da legitimidade ativa da acdo de improbidade. Conforme ja visto, apenas o
Ministério Publico pode ajuizar a demanda, sendo facultado a pessoa juridica a participacdo na
acao.

O paréagrafo 1° do Art. 18 da LIA prevé que, havendo necessidade de liquidacdo do dano, a

pessoa juridica prejudicada procedera a liquidacdo e ao posterior procedimento de cumprimento da

13637, 12 Turma, REsp 1.816.235/RJ, Rel. Min. Herman Benjamin, j. 09.03.2021, DJe 12.04.2021.
1870p. Cit. p. 305.



sentenga. Ha, portanto, uma alteracdo da legitimidade. Na fase de liquidacdo, apenas a pessoa
juridica prejudicada detém poder de atuaco.

Em ndo o fazendo, no prazo de seis meses, contado do transito em julgado da sentenga, ai
caberd ao Ministério Publico proceder a respectiva liquidacdo e ao cumprimento de sentenca, sem
prejuizo de eventual responsabilizacio pela omiss&o. E essa a previsdo do paragrafo 2° do referido
artigo. E o caso, portanto, de uma legitimidade superveniente condicionada do Ministério Publico,
no mesmo sentido de outras previsdes constantes no microssistema coletivo, como no caso do art.
15 da Lei da Acdo Civil Publica, art. 16 da Lei da A¢do Popular e o art. 100 do Cddigo de Defesa do
Consumidor.

Daniel Amorim Assumpgéo Neves traz interessante ligéo:

“Sendo a sentenca iliquida, o prazo sera para a liquidacdo de sentenga. E depois de
liquidada a obrigacdo, haverd uma nova decisdo que, ao transitar em julgado, dard inicio a

uma nova contagem de prazo de 6 meses para o inicio do cumprimento de sentenca.

Quando houver a necessidade de liquidacdo é importante compreender que a omissdo da
pessoa juridica interessada em liquidar ndo significa que ela se omitiu em executar a
sentenca, até porque ndo cabe execucdo de obrigacdo iliquida. Dessa forma, transitada em
julgado a decisdo da liquidacdo de sentenca, o Ministério Publico ndo deve in continenti
iniciar o cumprimento de sentenca. Deve aguardar o inicio do cumprimento de sentenca

pela pessoa juridica interessada, e atuar somente se essa ndo se movimentar em 6

meses.”138

Uma outra inovacdo digna de mencéo € a do art. 18-Ada LIA, ao dispor que, a requerimento
do réu, na fase de cumprimento da sentenca, o juiz unificard eventuais sangdes aplicadas com outras
ja impostas, tendo em vista a eventual continuidade do ilicito ou a préatica de diversas ilicitudes.

Para Marcal Justen Filho o magistrado ou a magistrada apenas fara mudangas em relacdo as
sancOes por ato de improbidade, tendo em vista as demais ja aplicadas, ja que ndo se pode admitir
que seja 0 juiz competente para alterar sancdes impostas em outras esferas ou em outros processos
Para ele, portanto, o artigo prevé que o juizo competente sera o da agdo de improbidade.**°

Em sentido contrario é a licdo de Daniel Amorim, para quem a norma ndo define qual o
juizo competente, ja que teria no artigo uma previsdo de foros abstratamente competentes, haja vista
caber ao réu escolher. Para o processualista haveria, portanto, a presenca da competéncia de foros
concorrentes, sobre a qual a parte escolhe o foro que Ihe pareca mais conveniente, ja que o réu esta
em situacdo de desvantagem e deve ter sua vontade privilegiada na escolha do foro no qual as

sangdes vao ser reunidas.4°

1380p. Cit. p. 115.
1390p. Cit. p. 250.
1400p. Cit. p. 119.



Apesar da nobre interpretacdo do advogado paulista, no sentido de privilegiar a escolha do
réu, o legislador, goste ou ndo, ndo parece ter trazido a previsdo de foros concorrentes. Ora, a
interpretacéo do art. 18-A deve se dar no sentido de que, na fase de cumprimento da sentenca da
acdo de improbidade, o réu da acdo de improbidade podera requerer ao juiz da acdo de improbidade
a unificacdo das penas. Nao ha qualquer mencgdo a escolha do foro, existindo apenas previsdo de
que o réu tem a liberalidade de querer unificar, ou ndo, as san¢des por improbidade com outras ja

aplicadas em outros processos.

4.4 MEDIDAS CAUTELARES TIPICAS

Antes da reforma, a Lei de Improbidade previa trés modalidades de medidas cautelares
tipicas: (i) indisponibilidade de bens, prevista no art. 7°; (ii) sequestro previsto no art. 16; e (iii) o
afastamento temporario do cargo, emprego ou funcdo, previsto no paragrafo unico do art. 20. Fala-
se em tipicas porgque expressamente previstas, mas ndo se pode afastar eventual medida cautelar
para além do rol legal quando presentes os requisitos do periculum in mora e do fumus bonis iuris,
ja que no sistema brasileiro se adota a ideia do poder geral de cautela e com base no art. 17,
paragrafo 6°-A da propria LIA, ha a possibilidade do requerimento de tutelas provisorias adequadas
e necessarias nos moldes do CPC.'#

A partir da inovacdo legislativa, o sequestro deixou de ser previsto. A referida medida tinha
sua natureza bastante questionada pela doutrina patria.'*?0 artigo 16 da LIA foi profundamente

alterado. Veja-se cada uma das espécies e suas principais caracteristicas.

4.4.1 Indisponibilidade de bens

O caput do art. 16 da Lei de Improbidade prevé que caberd, na a¢do por improbidade, em

carater antecedente ou incidente, pedido de indisponibilidade de bens dos réus, a fim de garantir a

1410 proprio STJ ja concedeu liminar, excluindo as medidas sancionatdrias, em acdo de improbidade. STJ, REsp
1.385.582/RS, Segunda Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, j. 1%10/2013 (Info 531).

142Entre aqueles que alegavam ter o legislador incorrido em erro, ao chamar de sequestro, medida que é arresto:
GAJARDONI, Fernando da Fonseca. Comentérios a nova lei de Mandado de Seguranca. S&o Paulo: Método, 2009.
p. 290; PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Improbidade Administrativa comentada: aspectos constitucionais,
administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 186.
MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnaldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de seguranga e acoes
constitucionais. Op. Cit. p. 275.



integral recomposi¢cdo do erério ou do acréscimo patrimonial resultante do enriquecimento ilicito.
Tem como fim, portanto, garantir que o processo tenha um resultado eficaz. Da supracitada leitura
conjugada com o paragrafo 10 do mesmo artigo, evidencia-se a primeira grande mudanca no
regramento da LIA.

Conforme visto, a redacgdo do caput prevé como objeto da garantia o integral ressarcimento
do dano ou sobre o acréscimo patrimonial. Ocorre que, ainda sob a égide da redagdo originaria, o
Superior Tribunal de Justica tinha entendimento no sentido da possibilidade de indisponibilidade de
bens aplicada a multa civil, sob o fundamento de que a garantia teria como fim o integral
ressarcimento 143 . Ocorre que, o referido paragrafo 10 da LIA é claro ao dispor que a
indisponibilidade ndo recaird sobre os valores a serem eventualmente aplicados a titulo de multa
civil ou sobre acréscimo patrimonial decorrente de atividade licita. De fato, ndo parece coerente
admitir uma medida cautelar com o fito de garantir eficacia de uma eventual sancao.

Em relacdo a legitimidade ativa de pleitear a indisponibilidade de bens, a partir da nova
redacdo do art. 17 da LIA, que prevé a legitimidade exclusiva do MP para ajuizar a agéo, conclui-se
que apenas 0 0rgao ministerial podera requeré-la. Todavia, Daniel Amorim Assumpc¢do Neves traz
salutar observacao ja que, a depender do momento do requerimento, ou seja, “no caso de medida
incidental”, sera “possivel se defender a legitimidade ativa da pessoa juridica interessada a depender
dos poderes que lhe sejam atribuidos com o seu ingresso na demanda judicial”’**4. Ora, conforme ja
visto, com base no paragrafo 12, do art. 17 da LIA, a pessoa juridica lesada, por mais que tenha
perdido a legitimidade ativa, podera ingressar no feito.

Uma outra novidade, digna de nota, é a previsdo do paragrafo 1°-A, ao dispor que,
independentemente da representacéo tratada no art. 7° desta Lei, podera ser realizado o pedido de
indisponibilidade. A inovacdo é importante porque parte da doutrina tratava a referida representacéo
como condicdo sine qua non para requerimento da indisponibilidade dos bens, como era 0 caso do
ilustre jurista Mauro Roberto Gomes de Mattos, em sua obra “O limite da improbidade
administrativa: comentarios a Lei n® 8.429/92”, 4* edi¢ao, Rio de Janeiro, p. 140-141.

O paragrafo 3° do referido artigo, traz os requisitos para concessdao do pedido: a)
demonstracdo de perigo de dano ou risco ao resultado util do processo; e, cumulativamente b) que o
magistrado se convenca da probabilidade da ocorréncia dos atos descritos na inicial, com
fundamento nos respectivos elementos da instrucdo, ap0s a oitiva do réu em cinco dias.

Em relacdo ao primeiro requisito, ha uma superacao da jurisprudéncia do STJ. Antes da

reforma, o Superior Tribunal de Justica entendia que o perigo da ineficacia, em eventual tutela de

14337, Segunda Turma, Agint nos EDcl no AREsp 1.411.373/RJ, Rel. Min. Assussete Magalh3es, j. 23.05.2019, DJe
30.05.2019; STJ, Primeira Turma, Agint no REsp 1.756.370/SC, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, j.
02.04.2019, DJe 04.04.2019.

144Comentarios a Reforma da Lei de Improbidade. Op. Cit. p. 58.



recomposicdo, era presumido, prescindindo da demonstracdo de que a medida cautelar fosse
efetivamente necessaria para garantir a execucdo!*®. Essa referida presuncdo passa a ndo ser
admitida, ja que é necessario demonstrar, no caso concreto, 0 perigo ou risco de que o acusado se
desfaca de bens ou ponha em risco a efetividade da execucao.

Outra mudanca diz respeito aos fundamentos do convencimento do magistrado, que
passaram a ser necessariamente ligados a instrugdo, ndo podendo mais se valer meros elementos
argumentativos, como “ordem publica” ou algo dessa natureza. Nao serd mais suficiente a
verossimilhanga entre o trazido na inicial e a situacéo fatica, devendo o magistrado ou a magistrada
buscar corroborar as alegacdes com os documentos instrutorios.

O parégrafo 4° prevé a possibilidade da concessdo de liminar, sempre que o contraditorio
prévio puder, comprovadamente, frustrar a efetividade da medida ou houver outras circunstancias
que recomendem a protecdo, ndo podendo a urgéncia ser presumida.

No tocante ao valor da indisponibilidade, tem-se que a reforma da LIA trouxe uma série de
regramentos que, em suma, geram a seguinte conclusdo: o valor tem como fungdo a garantia da
eficdcia da execugdo. Logo, o montante deve se pautar de acordo com a suficiéncia da citada
garantia. Nem mais, nem menos! Deve haver uma relacdo de correspondéncia entre o valor do dano
e o valor da constri¢io*e.

Um outro ponto interessante, em que hé a consolidacéo de entendimento jurisprudencial'4’, é
a previsdo contida no paragrafo 5° do art. 16 da LIA, ao dispor que, havendo litisconsorcio, a
somatoria dos valores a serem declarados indisponiveis ndo podera superar 0 montante indicado na
inicial.

O paragrafo 6° prevé a possibilidade de substituicdo da indisponibilidade por caucao idonea,
por fianca bancéria ou por seguro-garantia judicial, a requerimento do réu, bem como sua
readequacao durante a instrucdo. A inovacdo € digna de elogios, ja que se mantém a funcdo da
garantia da constricdo, mas com a possibilidade de deixar o réu, posterior executado, em situacao
que melhor lhe apeteca. E a demonstracdo da coexisténcia entre o principio da maxima eficacia da
medida constritiva e o principio da menor onerosidade do executado.

O paragrafo 11 dispGe acerca da ordem de indisponibilidade de bens: veiculos de via
terrestre, bens imdveis em geral, semoventes, navios e aeronaves, acoes e quotas de sociedades

simples e empresarias, pedras e metais preciosos e, apenas na inexisténcia desses, o bloqueio de

15A tese 12 da edigdo n® 38 da “Jurisprudéncia em Teses” do STJ dispde: “E possivel a decretagdo da indisponibilidade
de bens do promovido em agdo civil publica por ato de improbidade administrativa, quando ausente (ou nao
demonstrada) a pratica de atos (ou a sua tentativa) que induzam a concluséo de risco de alienacdo, oneracdo ou
dilapidacéo patrimonial de bens do acionado, dificultando ou impossibilitando o eventual ressarcimento futuro”.

14644, com isso, a consolidacdo de entendimento ja pacifico no ambito do Superior Tribunal de Justica: STJ, 22 Turma,
Aglnt no REsp 1.770.485/SE, Rel. Min. Francisco Falcdo, j. 21.05.2019, DJe 28.05.2019; STJ, 12 Turma, Agint no
REsp 1.571.721/SC, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, j. 04.09.2018, DJe 21.09.2018.

147STJ, 13 Turma, REsp 1.731.782/MS, Rel? Min? Regina Helena Costa, j. 04.12.2018, DJe 11.12.2018.



contas bancérias, de forma a garantir a subsisténcia do acusado e a manutencdo da atividade
empresaria, em consonancia com a previsdo do paragrafo 12 do mesmo artigo que exige, da
decisdo, a observancia dos seus efeitos praticos. E interessante pontuar que essa ordem traz o
dinheiro como ultima opc¢éo, enquanto no art. 835 do CPC, que trata da penhora, o dinheiro é o bem
preferencial.

Por fim, tém-se as vedagdes nos pardgrafos 13 e 14, sendo proibida a indisponibilidade da
quantia de até 40 (quarenta) salarios-minimos, depositados em caderneta de poupanca, em outras
aplicacOes financeiras ou em conta-corrente e € vedada a decretagdo da indisponibilidade de bem de
familia, salvo se comprovado que o imdvel seja fruto de vantagem patrimonial indevida, conforme
previsto no art. 9° da lei.

A segunda vedagdo supera jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica que, conforme a
tese 9 da edi¢do n° 40 da “Jurisprudéncia em Teses do STJ”, dispde: “Os bens de familia podem ser
objeto de medida de indisponibilidade prevista na Lei de Improbidade Administrativa, uma vez que
ha apenas a limitacdo de eventual alienacdo do bem”. Ora, sequer adianta efetivar uma medida
constritiva sobre um bem impenhoravel que, ao final da agdo, ndo podera satisfazer eventual
crédito. Permanece, contudo, a possibilidade da indisponibilidade do bem adquirido com os frutos

da improbidade administrativa.

4.4.2 Afastamento provisério do cargo, emprego ou fungdo

O paragrafo anico, do art. 20 da LIA, em sua redacdo originaria, previa que a autoridade
judicial ou administrativa competente poderia determinar o afastamento do agente publico do
exercicio do cargo, emprego ou funcdo, sem prejuizo da remuneracdo, quando a medida se fizesse
necessaria.

A partir da reforma, houve a revogacdo da supracitada previsdo e o acréscimo dos paragrafos
1° e 2° a0 art. 20 da LIA. O paragrafo 1° vem, na prética, para substituir a redacdo do extinto
paragrafo Unico, passando a dispor que a autoridade judicial podera determinar o afastamento do
agente publico do exercicio do cargo, do emprego ou da funcdo, sem prejuizo da remuneracao,
quando a medida for necessaria a instrucdo processual ou para evitar a iminente préatica de novos
ilicitos. Evidencia-se, portanto, a primeira alteracdo no tocante a quem poderd determinar o
afastamento ja que, a partir da Lei 14.230/2021, apenas a autoridade judicial podera fazé-lo.

Referida medida cautelar é destituida de carater punitivo, ja que o proprio caput do art. 20,

da LIA, prevé que a perda da fungdo publica e a suspensdo dos direitos politicos apenas se



efetivardo depois do transito em julgado da sentenca condenatéria. Tem-se, portanto, uma medida
de natureza acautelatoria, a fim de permitir o regular tramite da fase instrutoria. Nao se discute aqui
a probabilidade do direito ou a antecipacdo da sancdo, mas tdo somente garantir a efetividade da
instrucdo. Nas palavras de Marcal Justen Filho:

“O risco na demora envolve, como uma primeira alternativa, a necessidade de afastamento

do agente publico para assegurar a integridade da producéo da prova.

Essa situacdo se verifica nos casos em que o agente publico esteja investido de

competéncias e poderes que Ihe permitam opor obstaculos a producéo da prova.

Essa questdo pode envolver a vedagdo ao acesso a documentos ou a instalagBes, que
contenham informac0es relevantes para a apuracdo das condutas pertinentes. Também pode
compreender o risco de destruigdo de documentos e evidéncias relacionados com os fatos

objeto de investigacio. E até cogitavel a situacdo de ameaca a testemunhas e de orientacio

impositiva quanto a condutas visando frustrar a producédo da prova”.148

Ocorre que o legislador adicionou uma segunda hipdtese, qual seja, “evitar a iminente
pratica de novos ilicitos”. In casu, depreende-se que, para praticar novos ilicitos, o sujeito ja
praticou atos pretéritos. Logo, para aplicar tal medida, comprovada a pratica de atos de improbidade
e havendo a demonstracdo de que outros possam ser praticados por qualquer razdo que seja, 0
individuo devera ser afastado.

No tocante a duracdo da medida de afastamento, a LIA ndo trazia uma previsdo expressa,
tendo a doutrina majoritaria, em razdo da natureza proviséria da medida, consolidado o
entendimento de que deveria durar enquanto perdurar as razGes de sua concessao, ou seja, enquanto
durar a fase da instrucédo probatdria, ja que sua razdo de ser era efetivar o adequado andamento da
fase de producdo probatoria.

O legislador, contudo, parece ter adotado licdo da jurisprudéncia do STJ, tendo como base a
tese 6 da edi¢do n° 40 da “Jurisprudéncia em Teses” que dispde: “O afastamento cautelar do agente
publico de seu cargo, previsto no paragrafo unico do art. 20 da Lei n. 8.429/92, é medida
excepcional que pode perdurar por até 180 dias”. O atual paragrafo 2° do art. 20 prevé que o
afastamento sera de até 90 (noventa) dias, prorrogaveis uma Unica vez por igual prazo, mediante
decisdo motivada.

E evidente o desacerto da escolha do legislador. Ora, se o principal fundamento da
concessao dessa cautelar é garantir a regular producédo probatdria sem qualquer intercorréncia, nao
faz sentido, por mera previsédo abstrata de tempo, fazer retornar ao cargo aquele que foi afastado por

ser uma ameaca a fase processual. O tempo deveria corresponder a necessidade da producdo

148Reforma da Lei de Improbidade Administrativa. Op. Cit. p. 254-255.



probatoria. Qual sentido fard afastar o agente para fins de regularidade na instrucdo se, caso a
instrucdo demore, ele podera voltar ao cargo? Nenhum.

N&o se ignora, salienta-se, a necessidade de evitar a eternizacdo da medida, todavia
possibilitar a previsdo de tempo genérico é correr 0 risco de tornar a norma indcua, ineficaz e

contraditoria, ja que se estard indo de encontro a razao de ser da mesma.



5 DA POSSIBILIDADE DA RETROATIVIDADE DA LEI 14.230/2021

Afora a questdo polémica acerca da restricdo da legitimidade ativa na acdo da improbidade,
outro tema que vem gerando controveérsia e que ja tem movimentado os tribunais patrios, é quanto a
(im)possibilidade de retroatividade da Lei 14.230/2021. Referida lei foi publicada em 26 de outubro
de 2021, tendo sua vigéncia comecado em 27 de outubro do mesmo ano, primeiro dia Gtil seguinte.
O problema surge quanto sua aplicacdo a processos em curso e processos que ja tiveram o transito
em julgado.

Como se sabe, o0 inciso XXXVI, do art. 5° da CFRB/88, determina que “a lei ndo prejudicara
o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”. Logo, regra geral tem-se a vigéncia da
lei para o futuro, em respeito a seguranca juridica. Criando uma excecéo, contudo, o inciso XL, do
art. 5° da Constituicdo Federal, determina que “a lei penal ndo retroagira, salvo para beneficiar o
réu”. E evidente, contudo, que essa previsio deve ser aplicada para qualquer norma de natureza
punitiva, justamente pela ratio da norma, que é proteger aquele que fora eventualmente punido com
uma norma passada por uma posterior que lhe beneficie, ja que a norma anterior que embasava sua
punicao foi alterada ou revogada.

Descabe fundamento no sentido de que a norma do direito penal é mais gravosa, bastando,
para tanto, analisar as san¢des previstas na Lei de Improbidade, que atingem bens juridicos dos mais
caros a sociedade, como os sdo os direitos politicos. Deve se ressaltar que, inobstante a diferenca
entre os tipos de sancOes, € evidente que o Direito Administrativo Sancionador é decorrente do jus
puniendi estatal*®, devendo, portanto, se sujeitar as mesmas regras quanto a retroatividade da lei
mais beneéfica, até pela previsdo do paragrafo 4° do art. 1° da LIA que dispde acerca da aplicacéo
dos principios constitucionais do direito administrativo sancionador.

Ainda antes da Reforma da Lei 14.230/2021, Emerson Garcia e Rogeério Alves Pacheco ja

defendiam que:
“A irretroatividade da lei punitiva que agrave a situa¢do do agente, principio ha muito
consagrado no Direito Penal, deve prevalecer em qualquer seara na qual o Estado exerca o
seu poder sancionador, pois a violacdo e consequente recomposi¢do da ordem juridica
sempre possuem um alicerce comum, como serd visto no item concernente & natureza

juridica das sancbes cominadas aos atos de improbidade. De forma correlata, seréd

149Nesse sentido: OLIVEIRA, Regis Fernandes. Infraces e sancdes administrativas. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 2005, p. 19-
20; MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sancfes
administrativas & luz da Constituicdo Federal de 1988. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 76; OSORIO, Fabio Medina.
Direito administrativo sancionador. 5. ed. Sdo Paulo: RT, 2015, p. 155. De acordo com Celso Antdnio Bandeira de
Mello: “Néo ha, pois, cogitar de qualquer distin¢do substancial entre infracdes e san¢des administrativas e infracoes
e sangdes penais. O que as aparta ¢ Unica e exclusivamente a autoridade competente para impor a san¢do” (Curso de
direito administrativo. 32. ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2015, p. 871).



igualmente aplicavel a segunda parte do art. 5° XL, da Constituicdo, que consagra a
retroatividade da lei mais benéfica. Assim, violado o preceito proibitivo previsto, de forma
implicita ou explicita, na norma, estara o agente sujeito a san¢do cominada, cujo contetdo e
intensidade sempre estardo sujeitos aos influxos sociais. Verificada a severidade de
determinada sancdo e optando o legislador por atenua-la, aqueles que praticaram atos de
improbidade sob a égide da lei antiga haverdo de ser alcancados pela alteragdo

legislativa.”>°

No mais, faz-se imprescindivel mencionar o voto do Ministro Gilmar Mendes, na
Reclamacdo n° 41.557/SP, no qual acolhe a aplicabilidade dos principios e garantias do Direito
Penal ao Direito Administrativo Sancionador, aqui incluida a acdo de improbidade. Veja-se o
excerto:

“Nessa linha, o Tribunal Europeu de Direitos Humanos (TEDH) estabelece, a partir do
paradigmatico caso Oztiirk, em 1984, um conceito amplo de direito penal, que reconhece o
direito administrativo sancionador como um “auténtico subsistema” da ordem
juridicopenal. A partir disso, determinados principios juridicopenais se estenderiam para o
ambito do direito administrativo sancionador, que pertenceria ao sistema penal em sentido
lato. (OLIVEIRA, Ana Carolina. Direito de Intervencdo e Direito Administrativo
Sancionador. 2012. P. 128) Acerca disso, afirma a doutrina: ‘A unidade do jus puniendi do
Estado obriga a transposicdo de garantias constitucionais e penais para o direito
administrativo  sancionador. As minimas garantias devem ser: legalidade,
proporcionalidade, presun¢do de inocéncia e ne bis in idem”. (OLIVEIRA, Ana Carolina.
Direito de Intervencdo e Direito Administrativo Sancionador. 2012. P. 241). A assunc¢do
desse pressuposto pelo intérprete, principalmente no tocante ao principio do ne bis in idem,
resulta na compreensdo, como serd observado, que tais principios devem ser aplicados ndo
somente dentro dos subsistemas, mas também e principalmente na relagdo que se coloca

entre ambos 0s subsistemas — trata-se aqui justamente de uma baliza hermenéutica para a

qualidade da relagdo’ 2181

Nesse sentido, tal qual visto exaustivamente, a Lei de Improbidade Administrativa tem
nitido carater repressivo e sancionatério, de modo que toda e qualquer alteracdo legislativa que
beneficie o réu ou o condenado deve retroagir, aplicando-se a todas condutas que ainda estejam
sendo investigadas, aos processos ainda em curso ou que ja tenha tido, inclusive, o transito em
julgado. E a conclusdo que se chega a partir da retroatividade da lei mais benéfica no ambito do

direito administrativo sancionador.’®Em sentido contrério, tendo o regramento se tornado mais

1500p. Cit. p. 135.

1SISTF, Rel n° 41.557/SP, Relator Min. GILMAR MENDES, Segunda Turma, Julgamento 15/12/2020, Publicacdo DJe-
045 DIVULG 09-03-2021 PUBLIC 10-03. Ha ainda, outros julgados do Superior Tribunal de Justica: STJ - Aglnt
no RMS: 65486 RO 2021/0012771-8, Relator: Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, Data de Julgamento:
17/08/2021, T2 - SEGUNDA TURMA, Data de Publicacdo: DJe 26/08/2021; REsp 1402893/MG, Rel. Ministro
SERGIO KUKINA, PRIMEIRA TURMA, julgado em 11/04/2019, DJe 22/04/2019.

152F gsse 0 entendimento compartilhado por Marcal Justen Filho e Rafael Carvalho Rezende de Oliveira. O Superior
Tribunal de Justica j& decidiu pela aplicabilidade da retroatividade da lei mais benéfica no d&mbito do direito
administrativo sancionador: STJ, RMS 37.031/SP, Rel® Min? Regina Helena Costa, 12 Turma, DJe 20.02.2018.



gravoso, deve se aplicar a lei com a redacdo a data do fato, com a efetivacdo do fendmeno da
ultratividade da lei antiga mais benéfica.

A propésito, as duas Turmas do Superior Tribunal de Justica possuem recentes julgados
aplicando o art. 5° inciso XL da Constituicdo Federal ao ambito do direito administrativo

sancionador:
(...) O processo administrativo disciplinar € uma espécie de direito sancionador. Por essa
razdo, a Primeira Turma do STJ declarou que o principio da retroatividade mais benéfica
deve ser aplicado também no ambito dos processos administrativos disciplinares. (STJ
— Agint no RMS: 65486 RO 2021/0012771-8, Relator: Ministro MAURO CAMPBELL
MARQUES, Data de Julgamento: 17/08/2021, T2 — SEGUNDA TURMA, Data de
Publicacdo: DJe 26/08/2021). Sem grifos no original.

“(...) O tema insere-se no ambito do direito administrativo sancionador e, segundo
doutrina e jurisprudéncia, em razdo de sua proximidade com o direito penal, a ele se
estende a norma do art. 5°, XVIII, da Constituicdo da Republica, qual seja, a
retroatividade da lei mais benéfica” (STJ — REsp: 1353274 DF 2012/0132889-0, Relator:
Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, Data de Julgamento: 23/02/2021, T1 —
PRIMEIRA TURMA, Data de Publicacdo: DJe 25/03/2021). Sem grifos no original.

No mais, ha de se falar da previsdo do art. 9° do Pacto de S&o José da Costa Rica, do qual o
Brasil é signatario, ao dispor que “ninguém pode ser condenado por a¢des ou omissdes que, no
momento em que forem cometidas, ndo seja delituosas, de acordo com o direito aplicavel.
Tampouco se pode impor pena mais grave que a aplicavel no momento da perpetracao do delito. Se,
depois da perpetracdo do delito a lei dispuser a imposi¢do de pena mais leve, 0 delinquente sera por
isso beneficiado”. Conclui-se, por conseguinte que, sendo norma posterior mais gravosa, vigora a
irretroatividade, materializada na ultratividade da lei anterior e, em sendo norma posterior mais
benéfica, vige a retroatividade.

Nesse sentido, deve retroagir para beneficio do réu, notadamente, as normas: de extin¢do da
modalidade culposa; em relacdo as acbes calcadas nos incisos revogados do art. 11 da LIA; que
preveem a necessidade de dolo especifico.

Logo, em relacdo aos processos fundados em normas revogadas, deverdo ser extintos com
julgamento do mérito, em virtude da impossibilidade juridica do pedido. >3 Assim sendo, sera
plenamente cabivel a propositura de acdo resciséria para desconstituicdo das eventuais sancdes
aplicadas. Todavia, surgira controvérsia acerca do prazo a ser aplicado, se o de 2 anos do art. 975 do
CPC ou da auséncia do prazo do art. 622 do CPP. Partindo dessa discussdo, acerca dessas duas

normas especificas e, em razdo da natureza da norma e da propria fundamentacéo sobre a utilizacéo

18OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Comentarios a Reforma da Lei de Improbidade Administrativa. Op. Cit. p. 11;
MEDINA, Fabio Medina. Retroatividade da nova lei de improbidade. Migalhas. Disponivel em:
C1AOB519BC5D7E_Retroatividadedanoval eidelmpro.pdf (migalhas.com.br). Acesso em 13 abr. 2022.



da l6gica penal no &mbito do direito administrativo sancionador, parece mais prudente aplicar a
regra do CPP, entre as duas, sob pena de tornar a fundamentagdo contraditdria.*>*

Ainda sobre essa temética e de forma até mais coerente e menos controversa é bastante
interessante o artigo dos professores Heitor Vitor Mendon¢a Sica, Marcos Vinicius Pinto e da
professora Sarah Mergon-Vargas sobre a desnecessidade da rescisdo da sentenca para afastar as
sancgdes aplicadas. Para eles “em relagdo aos processos findos, a formacao da coisa julgada poderia
induzir ao raciocinio de que seria necessaria sua rescisdo para a extingcdo da punibilidade. Contudo,
estendida a improbidade administrativa a garantia do art. 5°, XL, da CF/88, os efeitos sancionatérios
podem ser excluidos por decisdo na propria acdo, a exemplo do processo penal, em que nem mesmo
a revisao criminal é necessaria; basta simples requerimento destinado ao juiz da execucdo,
conforme se depreende do art. 66 da Lei de Execugdo Penal e Verbete n.° 611 da Simula do STF”,
logo, ndo seria necessario: “rescindir a sentenca condenatéria em improbidade administrativa,
sucedida por alteragdo legislativa mais favoravel, a sistematica do direito administrativo
sancionador é incompativel com tal exigéncia e com a limitagc&o ao biénio previsto no artigo 975, do
CPC. A extin¢do da punibilidade pode ser requerida por simples peticdo e decretada pelo proprio
juizo da execugio”.t®

Ainda sobre os processos que ja transitaram em julgado, é importante citar as perspectivas
de retroatividade. H& julgado, como no caso do RE 948.634 de relatoria do Min. Ricardo
Lewandoswki, em que a Corte Suprema se manifestou no sentido de que é possivel haver diferentes
graus de retroatividade das leis. Na licdo de Gilmar Mendes, haveriam trés perspectivas de
retroatividade: a) maxima, atingindo efeitos pretéritos, pendentes e futuros do ato pretérito; b)

média, alcancando apenas efeitos pendentes e futuros de ato pretérito; e ¢) minima, atingindo

1%Em sentido contrario, pela aplicagdo do prazo do CPC, Rafael Carvalho Rezende Oliveira: “Ainda que sejam
aplicaveis alguns principios comuns ao Direito Penal e ao Direito Administrativo Sancionador, tal como ocorre com
o principio da retroatividade da lei mais benéfica (art. 5°, XL, da CRFB), verifica-se a necessidade de matizes
impostas pelo proprio ordenamento juridico e pela autonomia reconhecida as referidas disciplinas juridicas.
Enquanto no Direito Penal, a retroatividade da lei mais benéfica é maxima, inexistindo limite temporal para
propositura de revisao criminal para desconstituicdo de sentengas condenatdrias, em razdo da abolitio criminis, no
Direito Administrativo Sancionador e no microssistema da tutela coletiva, onde se encontra o regime da
improbidade administrativa, tem prevalecido a aplicacdo do limite temporal de 2 (dois) anos para propositura da
acdo rescisoria, 0 que é corroborado pelo art. 17 da LIA que determina a aplicacdo do CPC ao procedimento da
acdo de improbidade. Portanto, a retroatividade da norma de improbidade mais benéfica restaria limitada pela
propositura da acéo rescisoria dentro do prazo decadencial de 2 (anos), fundada no art. 966, V, do CPC/2015”.

1%5Reforma da lei de improbidade: inovacdes aplicariam a fatos anteriores a promulgacdo da lei para excluir a
tipificacdo de atos que antes seriam improbos?. Jota. 9 de novembro de 2021. Disponivel em: Reforma da lei de
improbidade - JOTA. Acesso em 13 abr. 2022. Com uma outra ideia, José Eduardo Cardozo e Eduardo Lasmar
Prado Lopes defendem uma criativa solu¢do: “Veja-se que ndo estamos diante de nenhuma das hipéteses de
cabimento de acdo rescisoria previstas do CPC. Além disso, ainda que se defenda a aplicacdo do Cddigo de
Processo Penal, tampouco caberia revisao criminal. Por esses motivos, entendemos que, apés o transito em julgado
da sentenca condenatdria e durante o processo de execucdo, a parte beneficiada pelo advento da Lei 14.230/2021
poderia apresentar impugnacao de sentenca; ou simples peticdo, similar & excecdo de pré-executividade” em: Como
ficam as sentencas transitadas em julgado antes da nova Lei de Improbidade? A existéncia de coisa julgada ndo
pode fundamentar o arbitrio do Estado. Jota. 24 de janeiro de 2022. Disponivel em: Lei de Improbidade: e as
sentencas transitadas em julgado antes dela? (jota.info). Acesso em 13 abr. 2022.



apenas os efeitos futuros de um ato pretérito (Curso de Direito Constitucional. 162 ed. S&o Paulo:
Saraiva, 20021, p. 387-400). Seguindo esse entendimento, o proprio Tribunal ja adotou a tese da
retroatividade minima, como no caso do RE 188.366, de relatoria do entdo Min. Moreira Alves.

Resta saber como o Supremo Tribunal Federal vai se manifestar acerca da retroatividade em
relacdo aos processos que ja transitaram em julgado. Com base na teoria da retroatividade minima, a
procuradora-geral do Estado do Mato Grosso do Sul, Fabiola Marquetti Sanches Rahim e o
procurador do mesmo Estado, Caio Gama Mascarenhas defendem que, “na hipotese de transito em
julgado da condenacdo, o raciocinio deve ser distinto. Nesse Ultimo caso, é possivel que muitos
efeitos da condenacéo ja tenham se exaurido ou ndo possam ser desfeitos por questdes de seguranca
juridica, entre outras raz6es. A razdo disso € que se fala aqui em retroatividade minima somente, que
respeita os efeitos de direito j& produzidos pela situacdo juridica sob a lei anterior, somente
alcancando os efeitos futuros de fatos passados. Ndo se desconstitui a coisa julgada, mas somente
alguns efeitos pendentes dela apés o advento da Nova Lei”.*%

Feita essa primeira analise é necessario, contudo, realizar uma diferenciagéo entre as normas
de carater material, quais sejam aquelas que dizem respeito as proprias sangdes em si e ao poder
punitivo estatal, as quais devem ser aplicadas retroativamente a Lei 14.230/2021, desde que e
somente se mais benéficas, e aquelas normas de carater e natureza meramente processual, que
devem ser aplicadas de imediato. E nesse sentido, inclusive, a previsdo do art. 1.046 do CPC, a0
determinar que as disposicdes do cddigo se aplicardo desde logo aos processos pendentes. Segundo
Paulo Roubier, “as leis de procedimento sdo leis de forma, e se sabe que todas as leis de forma
devem ser aplicadas aos fatos que se passam sob seu império”.**’

Tema interessante é a questdo da prescricdo e da prescricdo intercorrente. Primeiro ponto é
saber se a prescri¢do se enquadra no ambito do direito material ou processual. Ora, se a prescricao
diz respeito a extincdo da pretensdo e essa pretensdo estatal € de natureza punitiva repressiva, €
consequéncia logica depreender-se que se trata de assunto afeto ao campo do direito material. Logo,
por se tratar de disposicao acerca da efetivacdo da pretensdo punitiva estatal, € norma de direito
material.

A Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal, inclusive, no julgamento do HC 83.864/DF
de relatoria do entdo Min. Sepulveda Pertence, ao analisar a nova redacdo do art. 366 do Cddigo de
Processo Penal, alterado pela Lei n® 9.271/96, que contempla regras de direito processual
(suspensdo do processo) e de direito material (suspensdo da prescri¢do), concluiu que a norma que

suspendia a prescricdo, por ser mais grave, nao poderia retroagir.

1%6Supremo, nova Lei de Improbidade e retroatividade minima. Conjur. 25 de margo de 2022. Disponivel em: ConJur -
Rahim e Mascarenhas: Supremo, LIA e retroatividade minima. Acesso em 13 abr. 2022.
157 es conflits de lois dans le temps, tomo 2, p. 686.



Logo, a l6gica aplicada a prescricdo deve ser aquela utilizada no tocante as normas de direito
material’®®. Sendo a norma posterior mais gravosa, por aumentar o prazo prescricional, se aplica a
regra anterior com base em sua ultratividade, aplicando-se a regra da irretroatividade da norma, até
porque 0 prazo jé iniciou. Em sendo a norma posterior mais benéfica, como no caso da previsdo da
prescricdo intercorrente, a nova norma deve retroagir em beneficio do réu.

H4&, contudo, quem entenda que, por ndo existir previsdo expressa acerca da retroatividade
das alteragdes trazidas pela reforma da LIA, consubstanciado na “inexisténcia de evolucdo dos
padrdes axiologicos do povo brasileiro acerca da corrupg¢do” ndo estaria autorizada a presungdo da
incidéncia da prescricdo intercorrente sobre condutas praticadas antes da vigéncia da nova norma e
que entendimento diverso enfraqueceria a defesa constitucional da probidade e da honestidade da
gestao publica, ja que “a Lei n® 14.230/2021, ao prever referido instituto, transpOs limites materiais
estabelecidos constitucionalmente, criando inovador e deslegitimador sistema de absoluta
irresponsabilidade de agentes publicos e politicos improbos do pais”.***No mesmo sentido é a
orientagcdo 12/2021 da 5% Camara de Coordenacédo e Revisdo do Ministério Publico Federal, de que
a nova lei ndo se aplica aos fatos anteriores a sua vigéncia.

Os argumentos ndo sdo capazes de afastar o comando constitucional da retroatividade da
norma mais benéfica, ainda mais porque se retorna ao debate calcado pelos membros dos MPs de
que a Lei de Improbidade passa a ser conivente ou de prote¢do insuficiente a corrup¢do. Como ja
dito no decorrer deste trabalho, o combate a corrupgdo nao se limita a improbidade administrativa.

No mais, é bastante coerente a observacédo trazida por Carlos Otaviano Brenner de Moraes,
de que “eventual abrandamento do rigor da norma sancionadora”, por si s0, “direta ou indiretamente
produzido por outra, ndo pode ser automaticamente tido como retrocesso nem censurado como
ofensivo a protecdo eficiente da probidade administrativa. Pode ser, tal qual aqui ocorre, necessario
a adequacao e proporcionalidade, entre si, dos comandos e reflexos juridicos das normas que

componham o sistema legal disciplinador da improbidade administrativa, numa compatibilizacéo

18Compartilhando tal entendimento: MEDINA, Fabio Osorio. A prescrigdo na nova Lei de Improbidade Administrativa:
efeitos retroativos. Conjur. 5 de novembro de 2021. Disponivel em: ConJur - Fabio Osdrio: A prescricdo na nova
LIA: efeitos retroativos. Acesso em 13 abr. 2022. Ainda, aplicando os principios e garantias do Direito Penal ao
Direito Administrativo Sancionador: MEDINA, Fabio Osério. Direito administrativo sancionador. Thomson
Reuters Revista dos Tribunais. Edi¢do do Kindle. p. 87.

18CASTRO, Renato de Lima; PRADO, Fernanda. A Lei n. 14.230/2021 e a irretroatividade da prescrigdo intercorrente.
Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 26, n. 6718, 22 nov. 2021. Disponivel em: Lei 14.230/2021
e a irretroatividade da prescricéo intercorrente na acdo de improbidade - Jus.com.br | Jus Navigandi. Acesso em 13
abr. 2022. Esse entendimento é compartilhado por outros membros do Ministério Pablico: NOGUEIRA, Thiago
Quintanilha. A Lei Federal n. 14.230 de 2021 e a irretroatividade da prescrigdo intercorrente nas acdes de
improbidade que j& estavam em curso. Jusbrasil. Jan de 2022. Disponivel em: A Lei Federal n. 14.230 de 2021 e a
irretroatividade da prescricdo intercorrente nas acdes de improbidade administrativa que ja& estavam em curso
(jusbrasil.com.br). Acesso em 13 abr. 2022. A logica segue defendida pelo Juiz de Direito do Estado do Para, Luis
Mauro Lindenmeyer em: O Direito Administrativo Sancionador € a irretroatividade da prescri¢do intercorrente na
Lei de Improbidade. Jan de 2022. Disponivel em: O Direito Administrativo Sancionador € a irretroatividade da
prescricdo intercorrente na Lei de Improbidade Administrativa. (jusbrasil.com.br) Acesso em 13 abr. 2022.



entre a vedagdo da protecdo deficiente e a proibicdo de excesso inerente e essencial ao principio da
proporcionalidade do qual sdo vertentes”.°

No mesmo sentido € a licdo de Fernando Capez para quem:

“As normas que tratam de prescri¢do sdo de Direito material, ¢ ndo processual, pois nao
dizem respeito ao procedimento que deve ser seguido, mas afetam diretamente o proprio
direito de punir do Estado. Toda norma que extingue, cria, aumenta ou reduz a pretensdo
punitiva tem natureza de Direito material e, dessa forma, retroage para beneficiar o sujeito,
nos termos da CF, artigo 5° XL [...] Ndo se pode subtrair do cidaddo as garantias de ampla
defesa, contraditorio, devido processo legal e principios de retroatividade in mellius, apenas
porque o legislador optou por definir uma infragdo com a roupagem juridica de ato de
improbidade, quando as penalidades previstas sdo de igual ou, em muitos casos, maior
gravidade do que as consequéncias penais [...] dada a natureza material da prescrigdo e a
identidade principioldgica entre o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador, as
novas regras de prescricdo dos atos de improbidade, quando benéficas, devem retroagir
imediatamente para alcancar fatos praticados antes de sua entrada em vigor e extinguir a
punibilidade em todos as acfes de improbidade ajuizadas ha mais de quatro anos, sem
decisdo condenatdria, aplicando-se o principio constitucional da retroatividade da lei mais
benéfica, previsto na CF, o artigo 5°, XL. A invocacdo de argumentos politico-ideoldgicos,
desprovidos de carater dogmaético, anarquizam e rompem a l6gica do sistema, e nédo
prevalecem sobre principios constitucionais explicitos, como o da retroatividade in mellius.
A protecdo deficiente ndo deriva da prescricdo, mas da violagcdo a duracdo razoadvel do
processo (CF, artigo 5°, LXXVIII). A nova lei, ao tratar da prescri¢do, pune a desidia do

Estado em satisfazer sua pretensdo punitiva, seja ela penal ou sancionatéria, e 0 orienta a

ser mais eficiente nas a¢des futuras.”'6!

10BRENNER DE MORAES, Carlos Otaviano. Improbidade administrativa e prescricdo intercorrente. Aplicagdo
retroativa da nova regra as agBes em andamento. Jusbrasil. Fev de 2021. Disponivel em: Improbidade
administrativa e prescricéo intercorrente. (jusbrasil.com.br). Acesso em 13 abr. 2022.

11CAPEZ, Fernando. Retroatividade in mellius da prescricdo intercorrente na Lei de improbidade. Conjur. 2 de
dezembro de 2021. Disponivel em: ConJur - Retroatividade in mellius da prescricdo intercorrente na LIA. Acesso
em 13 abr. 2022. A quem interessar possa, € de imprescindivel leitura do escrito critico de autoria de quatorze
grandes juristas brasileiros, em face da nota técnica da 5° Camara de Coordenacdo e Revisdo do MPF. Segue
excerto:“A invocagio do principio da vedagdo a protecio deficiente, houve-se por orientar todo o Parquet federal
para pleitear a ndo aplicacdo da reformatio in melius a casos ocorridos antes de sua vigéncia, mesmo que nao objeto
de acdo judicial bastante. Ou seja, tomando por base uma compreenséo derivada do principio da proporcionalidade,
essa orientacdo sugere o ndo cumprimento de uma garantia fundamental (a retroatividade benéfica ao acusado). A
base do raciocinio é o entendimento, contra legem, de que a reforma de Lei de Improbidade desconfigurou a
legislacéo protetiva da moralidade administrativa [...] Grosso modo, conforme a orientagdo da 5% CCR, a prote¢do
da moralidade no exercicio de funces publicas (artigo 37, § 4°) obstaria a aplicagdo de uma garantia fundamental
do cidadéao, sacramentada pelo artigo 5°, XL, da Carta e que sequer poderia ser objeto de emenda tendente a aboli-la
(CF, artigo 60, § 4° 1V). Ou seja, haveria um bem maior, indeterminado e abstrato, a moralidade, que justificaria
derrogar premissas do devido processo legal (este também de assento constitucional). A orientacdo e a respectiva
nota técnica intentam criar uma interpretacdo baseada num tipo de"razdo de Estado moral“para esvaziar garantia
que sequer poderia ser objeto de emenda constitucional [...] Ao Judicidrio competira repelir a aplicacdo automatica
de uma orientacdo que afronta clausula pétrea da Constitui¢cdo. Enquanto isso, espera-se que o Conselho Nacional
do Ministério Publico acolha representagdo formulada pelo presidente do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil e faca esvaziar de efeitos uma orientagdo francamente inconstitucional”. De Alberto
Zacharias Toron, Antonio Claudio Mariz de Oliveira, Danyelle Galvao, Floriano de Azevedo Marques
Neto, Gustavo Badard, Igor Sant'Anna Tamasauskas, llana Martins Luz, José Luis Oliveira Lima, Luis Fernando
Massoneto, Pierpaolo Cruz Bottini, Ricardo Penteado, Sarah Mercon-Vargas, Sebastido Botto de Barros
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H4&, contudo, quem entenda que a prescricdo intercorrente tem carater de natureza mista
(processual e material), havendo, nesse caso, preponderancia de sua matriz processual. Para o ilustre
professor dessa Casa, e Juiz Federal, Frederico Augusto Leopoldino Koehler e, para o professor e
procurador do estado de Pernambuco, Silvano Jos¢ Gomes Flumignam “em virtude de a causa da
prescricdo ser, exclusivamente, uma atuacdo processual independente, de certa forma, do agir dos
titulares da relacdo juridica de Direito material, basta que haja o decurso do tempo no curso do
processo”. Logo, “ndo decorre da violagdo de nenhum direito subjetivo material” de modo que “o
retardamento no processamento gera a sua ocorréncia sem que seja necessaria a violacdo de nenhum
direito” tendo, por essas razdes, “natureza (...) essencialmente material”, sendo inaplicavel a
prescri¢io intercorrente a regra da retroatividade, mas, sim, o disposto no art. 14 do CPC”.162

Inobstante os fundamentos expostos, ha de se discordar da conclusdo dos professores. Ora, é
razoavel admitir que a prescrigéo intercorrente € fendmeno de natureza mista ja que, conforme bem
salientado acima, decorre da inacdo do legitimado, por causa externa e posterior ao ajuizamento da
demanda.

Ocorre que, a conclusdo ndo se pode basear no fundamento de que, por mais que a
prescrigdo intercorrente extinga a pretensdo, nao haveria “nova violagao do direito e novo exercicio
de pretensdo”. Ora, para quem ¢ acusado e julgado por improbidade o jus puniendi estatal € um so,
alterando-se apenas 0s mecanismos de efetivacdo. Se o Estado ndo o concretiza por qualquer razéo
que seja, essa falha estatal ndo pode ser imposta ao reu.

A prescricdo intercorrente afeta e viola, sim, direito subjetivo material, ao contrario do
afirmado pelos professores. Viola o direito de ndo ser punido, ap6s decurso de prazo legal previsto
para duracdo do processo apds seu ajuizamento. A prescri¢do intercorrente, por mais que seja um
marco externo a acdo, afeta o prosseguimento do processo de concretizacdo do poder punitivo
estatal.

No mais, poder-se-ia utilizar da exegese do direito processual penal em relacdo as normas
processuais materiais, hibridas ou mistas, que sdo aquelas que detém natureza de carater penal e
processual penal. Para Guilherme de Souza Nucci, as normas processuais materiais ou mistas sdo
aquelas que apesar de contidas em regramento processual, tém conteddo material, como no caso da
prescricaol®,

Ja para Gustavo Badar0, as normas processuais materiais estabelecem condi¢bes de
procedibilidade, mas que produzem reflexo no direito de liberdade do agente, ou seja, sd0 normas

que tém, em seu conteddo, matéria que seja direito ou garantia constitucional do

Tojal e Sérgio Rabello Tamm Renault — https://www.conjur.com.br/2021-dez-08/opiniao-improbidades-
impropriedades-imoralidades.

162Regime de prescricdo na nova Lei de Improbidade Administrativa. Conjur. 9 de fevereiro de 2022. Disponivel
em:ConJur - Koehler e Flumignan: Regime de prescri¢do na nova LIA. Acesso em 13 abr. 2022.

163Manual de processo penal e execucio penal. 52 ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008. p. 139.
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individuo.®*Conforme o exposto e, em razdo da natureza da norma da prescricdo intercorrente,
parece mais coerente e razodvel a aplicacdo da segunda corrente apresentada ja que, inobstante seu
contetido processual, é evidente sua influéncia no &mbito do direito material.

Conforme visto, o tema, por mais que recente, ja é alvo de inimeras controvérsias. Ha
julgados aplicando retroativamente a prescricao intercorrente (TRF-3 -
ApCiv: 50005477920184036118SP, Relator: Desembargador Federal LUIS CARLOS HIROKI
MUTA, Data de Julgamento: 17/12/2021, 3% Turma, Data de Publicagdo: Intimacdo via sistema
DATA: 14/01/2022 e TRF-5 - Ap:00008305620134058205, Relator: DESEMBARGADOR
FEDERAL THIAGO BATISTA DE ATAIDE, Data de Julgamento: 07/12/2021, 228 TURMA) e
julgado afastando a aplicacdo da prescricdo intercorrente ao fundamento de se evitar inseguranca
juridica (AC 0002607-46.2014.4.01.4004, JUIZ FEDERAL ERICO RODRIGO FREITAS
PINHEIRO (CONV.), TRF1 - QUARTA TURMA, PJel13/12/2021).

E fato que, tamanha a controvérsia do tema, é fundamental a afetacio dos processos ao rito
dos repetitivos, sob a égide do Cadigo de Processo Civil, assim que preenchidos os requisitos, para
que o Superior Tribunal de Justica pacifique tdo logo o entendimento que entender mais coerente, ai
sim sobre 0 prisma da seguranca juridica, a evitar inimeras decisdes conflitantes.

No mais, o tema ja chegou ao Supremo Tribunal Federal que ja tem maioria formada para
reconhecer a repercussdo geral da materia, qual seja a retroatividade da lei de improbidade no
tocante ao dolo e a prescricdo, com base no voto do Min. Relator Alexandre de Moraes no
julgamento do ARE 843.989. Segundo o ilustre magistrado, “o tema controvertido é portador de
ampla repercussdo e de suma importancia para o cenario politico, social e juridico e a matéria néo
interessa unica e exclusivamente as partes envolvidas na lide”.

A fim de concluir o ultimo tépico deste trabalho, langca-se méao de excerto do voto do relator
do ARE 843.989, fazendo mencdo as licbes do ilustre professor desta Casa e Desembargador
Federal Edilson Pereira Nobre Junior, acerca da aplicacdo da retroatividade da lei mais benéfica, no

ambito do direito administrativo sancionador:
“Na mesma linha, EDILSON PEREIRA NOBRE JUNIOR indaga se “sobrevindo &
imposicdo de penalidade administrativa lei mais benéfica, ora por deixar de considerar o
fato perpetrado como infracdo, ora por amenizar as conseqiiéncias do ilicito, havera de
lograr incidéncia retrooperante?” A esse questionamento, responde afirmativamente,
argumentando que “a Constitui¢do em vigor ndo deixa duvida a respeito. O seu art. 5°, XL,
é expresso em proclamar que a lei penal ndo retroagird, salvo se para beneficiar o réu.
Implica dizer, em outras palavras, ser a retroatividade um mandamento quando houver
beneficio para o acusado, franquia que o legislador ndo podera coartar, pena de incidir em

inconstitucionalidade. Complementa asseverando que o” dispositivo sobranceiro, com
q Y

14BADARO, Gustavo Henrique Righi Ivahy. As reformas no processo penal: as novas Leis de 2008 e os projetos de
reforma. Coordenacdo Maria Thereza Rocha de Assis Moura. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008. p.22.
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carradas de razdo frisara Régis Fernandes de Oliveira, quando ainda vigente o art. 153, §
16, da Constituicdo pretérita, ndo tem o seu contetdo limitado a albergar o fato criminal,
abrangendo também o administrativo (San¢des Administrativas e Principios de Direito
Penal. In: Revista Trimestral de Jurisprudéncia dos Estados. Ano 24 — Mar/Abr-2000 — \Vol.

175 . Sao Paulo: Jurid Vellenich Ltda. p. 69)”.

Resta, entdo, aos operadores do direito, o estudo com afinco dessas novidades, a fim de
auxiliar do modo mais técnico possivel as decisdes das Cortes Superiores e que estas sejam mais
breves possiveis, a fim de ndo se alongar um debate colocando em cheque a efetivacdo da norma
alterada pelo legislador infraconstitucional, de modo a se criar um ambiente mais efetivo no

combate a improbidade administrativa.



6 CONCLUSAO

A presente monografia trouxe uma discussdo acerca das principais inovacoes trazidas pela
Lei 14.230/2021, perpassando sobre temas incontroversos, temas polémicos e temas que ja
chegaram aos tribunais pétrios e, inclusive, ao Supremo Tribunal Federal. O trabalho se preocupou
em tratar, com riqueza de detalhes, os principais aspectos sobre o tema, em razéo da importancia do
debate acerca do combate a corrupcao.

Como visto, a acdo de improbidade é tida como um dos principais mecanismos de combate a
corrupgdo e, por 6bvio, em razdo da completa alteracdo do regramento do tema, ao leitor afoito da-
se a entender que houve um grande retrocesso no combate a esse mal social.

No inicio, tratou-se da conceituacdo e da contextualizacdo histérica, como estratégia de
facilitar o entendimento do assunto que pressupde uma andlise densa e critica, ndo podendo se
pautar nos argumentos genéricos e apressados, de que a reforma trouxe uma verdadeira impunidade
aos agentes corruptos.

Conforme tratado alhures, o clamor social pela punicdo ao agente corrupto é indiscutivel.
Ocorre que o Estado, enquanto detentor do poder punitivo, aqui exteriorizado por meio do Direito
Administrativo Sancionador, ndo pode agir com base na emocdo e nos afds punitivos politicos
sociais. Os operadores do direito devem agir de acordo com a Constituicdo, o que significa muitas
vezes agir de maneira contramajoritaria.

Nesse sentir, restou demonstrado que os principais fundamentos contrarios a norma, em
geral, ndo se sustentam, quando analisados sob a égide da l6gica da norma de natureza repressiva e
sancionatdria. Nao se pode aduzir que havera uma carta branca ao agente improbo a partir da “nova
Lei de Improbidade”. Ora, o combate a corrupgdo ndo se limita ao combate a probidade. O combate
a improbidade ndo se limita a acdo de improbidade.

S&o inumeros 0s mecanismos estatais de protecdo, prevencdo e repressao. O que parece é
que a regulamentacdo especifica do tema, o tornando mais complexo e mais restritivo, como deve
ser qualquer exteriorizacdo do jus puniendi estatal, incomoda aqueles com apego a puni¢éo.

Ora, muito se fala que a partir da agora ndo havera mais combate a corrupcao, que a Lei de
Improbidade passou a ser a “lei da impunidade”, mas sera que a lei em sua redagdo anterior cumpria
sua funcdo? Parece que néo.

A quantidade de acBes de improbidade ajuizada é algo gritante e a efetividade da acdo é
bastante discutivel, seja por serem pouquissimas as agdes que foram julgadas procedentes, seja

porque raramente se atinge a efetividade das medidas reparatorias. Algo deveria ser feito e foi.



Criticar a extincdo da modalidade culposa e a previsdo de condutas de forma taxativa é
ignorar o carater punitivo e repressivo da acdo de improbidade, que ndo se confunde com os crimes,
mas que tem, em muitos casos, penas muito mais severas do que para condutas analogas previstas
no direito penal.

O caréater aberto da norma trazia um elenco de condutas meramente exemplificativo, o que
para muitos dificultava no exercicio pleno da ampla defesa e trazia grande inseguranga juridica, ja
que o administrador, na prética, ndo sabia se 0 que estava fazendo seria tipificado ou ndo como
improbidade, o que contraria a légica sancionatéria

O estudo procurou mostrar que ha inovagfes a serem comemoradas, sobretudo em um pais
altamente punitivo como o Brasil, com a valorizacdo do direito a defesa, o refor¢o dos requisitos da
inicial e da sentenca, de modo a tornar as acGes menos genéricas e fazer com que o esforco
argumentativo de quem acusa seja maior. Ora, € 0 Estado que quer punir, logo o Estado deve criar
mecanismos eficientes para tanto.

Dada a natureza sancionatoria e repressiva, € louvavel a previsao de aplicacdo de principios
de ordem penal ao Direito Administrativo Sancionador, como no caso da retroatividade da lei mais
benéfica. Entendimento diverso € contrariar previsdo expressa da Constituicao.

Ha, contudo, algumas previsdes que merecem criticas, como a extin¢do de prazos minimos
para suspensdo dos direitos politicos e da proibicdo de contratar ou receber beneficios do poder
publico. E de se discordar com veeméncia a previsio da perda de cargo ser restrita a cargo de
mesma natureza, quando o fim da norma é afastar o agente improbo da administracdo publica,
qualquer que seja sua esfera.

Como toda norma, contudo, a Lei de Improbidade ndo é perfeita. Tem seus pontos positivos
e seus pontos negativos. Inobstante a isso, ndo € plausivel sustentar a inconstitucionalidade de seus
artigos com base na fundamentagdo da “vedagdo ao retrocesso”. Eventual abrandamento da norma
ndo pode por si s, automaticamente, significar o retrocesso. Pode ser, como sustentado no decorrer
do estudo, que tenha sido necessario adequar a norma a proporcionalidade e razoabilidade, em “uma
compatibilizagdo entre a vedag¢ao da protecdo deficiente e a proibigao de excesso”.

Goste ou ndo, o legislador atuou nos limites de suas atribuicGes. A alteracdo do regime de
combate a improbidade é legitima ao legislador, ndo devendo, patente a inexisténcia de
inconstitucionalidade material ou formal, o judiciario se imiscuir no mérito das mudancas. De
acordo ou ndo com as inovac0es, as alegacdes de inconstitucionalidade ndo podem se pautar em
meras insatisfacbes com a vontade do legislador.

A irresignacdo pode gerar outras consequéncias, como a posterior decisdo do agente critico

em se candidatar a um cargo politico e pleitear as alteracBes que ache convenientes, mas nao



possibilita a alegacdo de inconstitucionalidade que deve se pautar no estrito limite da norma
constitucional e dos valores constitucionais.

Assim sendo, em razdo recentissima reforma da Lei de Improbidade, a presente discussao
ndo teve como intuito esgotar o debate sobre o tema, mas sim fomentar e iniciar, a partir das
primeiras impressoes, um estudo mais a fundo das inovagdes trazidas pela supracitada norma, ainda
mais em virtude das suas consequéncias seja para 0S processos em curso, seja em especial para
sociedade, por tratar de tema deveras caro.

Logo, com base no exposto, espera-se que o estudo tenha reafirmado a necessidade de se
estudar mais sobre improbidade administrativa, patente a necessidade uma analise mais técnica e

menos baseada no clamor social.



REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BACHTOLD, Felipe. Nova regra beneficia Lira e acelera prescricdes; entenda efeitos na Lei de
Improbidade. Folha de Sdo Paulo. Disponivel em: Nova regra beneficia Lira e acelera prescricoes;
entenda efeitos na Lei de Improbidade - 01/11/2021 - Poder - Folha (uol.com.br) . Acesso em:
19.03.2022.

BADARO, Gustavo Henrique Righi Ivahy. As reformas no processo penal: as novas Leis de 2008
e os projetos de reforma. Coordenacdo Maria Thereza Rocha de Assis Moura. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2008. p.22.

BERTONCINI, Mateus. Direito Fundamental a Probidade Administrativa. 2. ed. In: em Estudos
sobre improbidade administrativa — Em homenagem ao Professor J.J. Calmon de Passos. Salvador.
JusPodivm, 2012.

BRASIL. Exposi¢cdo de motivos do Projeto de Lei no 10.887/2018. Sala se sessoes, dez de 2018.
Roberto de Lucena (PODEMOS/SP).

BRASIL, Assembleia Nacional Constituinte. Diario da Assembleia Nacional Constituinte.
Brasilia, Ano I, N.203, 11.03.1988. p. 8283. Disponivel em: 203anc11marl1988.pdf
(camara.gov.br). Acesso em 02, de marco de 2022.

BRASIL. Dossié digitalizado de tramitacao da Lei no 8.429/92 no Congresso Nacional. Brasilia,
Céamara dos Deputados. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposi¢coesWeb/fichadetramitacdo?idProposicd0=192235. Acesso em
02, de marco de 2022.

BRASIL. Conselho Nacional dos Membros do Ministério Publico. Oficio no 122/2021-
GAB/CONAMP. Disponivel em: 122 - Presid_Republica_-_veto PL 2505 21.pdf
(conamp.org.br). Acesso em: 07 de marco de 2022.

BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Lei de improbidade administrativa: obstaculos a plena
efetividade do combate aos atos de improbidade. Coordenacdo Luiz Manoel Gomes Janior, equipe
Gregorio Assegra de Almeida... [et al.]. — Brasilia: Conselho Nacional de Justica, 2015, p. 37.

BRENNER DE MORAES, Carlos Otaviano. Improbidade administrativa e prescricdo
intercorrente. Aplicacdo retroativa da nova regra as acfes em andamento. Jusbrasil. Fev de
2021. Disponivel em: Improbidade administrativa e prescricdo intercorrente. (jusbrasil.com.br).
Acesso em 13 abr. 2022,

CAPEZ, Fernando. Retroatividade in mellius da prescricdo intercorrente na Lei de
improbidade. Conjur. 2 de dezembro de 2021. Disponivel em: ConJur - Retroatividade in mellius
da prescricdo intercorrente na LIA. Acesso em 13 abr. 2022

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 23.ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2010.

CASTRO, Renato de Lima; PRADO, Fernanda. A Lei n. 14.230/2021 e a irretroatividade da
prescricdo intercorrente. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 26, n. 6718, 22



nov. 2021. Disponivel em: Lei 14.230/2021 e a irretroatividade da prescri¢do intercorrente na acao
de improbidade - Jus.com.br | Jus Navigandi. Acesso em 13 abr. 2022.

CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Lei de improbidade administrativa: obstaculos a plena
efetividade do combate aos atos de improbidade. Coordenacdo Luiz Manoel Gomes Janior, equipe
Gregorio Assegra de Almeida... [et al.]. — Brasilia: Conselho Nacional de Justica, 2015.

COPOLA, Gina. A improbidade administrativa no direito brasileiro. Belo Horizonte: Forum,
2011.

COSTA, Rafael de Oliveira; BARBOSA, Renato Kim. Nova LIA: os prazos para conclusédo do
inquérito e ajuizamento da agdo. CONJUR. Disponivel em: ConJur - Opinido: Nova LIA: inquérito
civil e ajuizamento da acéo. Acesso em: 25/03/2022. p. 256.

COSTA, Renato Saeger Magalhdes. A imprescindibilidade da méa-fé para a configuracdo dos
atos de improbidade administrativa. Revista Digital de Direito Administrativo da USP de
Ribeirdo Preto, v. 1, n. 2, p. 490-505, 2014.

CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 8.ed. Salvador: 272 Jus Podium,
20009.

CUNHA, Rogério Sanches Cunha. Manual de Direito Penal. 9. ed. - Salvador: JuspPODIVM,
2021. p. 280.

DELGADO, Jose Augusto. Improbidade Administrativa: algumas controversias doutrinarias e
jurisprudenciais sobre a Lei de Improbidade Administrativa. Informativo Juridico da Biblioteca
Ministro Oscar Saraiva, v. 14, n. 1, 1-106, jan./junho. 2002.

DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade Administrativa, S&o Paulo: Dialética, 2007.

DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes. Curso de direito processual civil. 16. Ed. Salvador:
Juspodivm, 2022.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 32.ed. Sao Paulo: Forense, 2019.

FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder: Formacdo do patronato politico brasileiro. 3. ed. Séo
Paulo: Globo, 2001.

FERREIRA, Vivian Maria Pereira. O dolo da improbidade administrativa: uma busca racional
pelo elemento subjetivo na violagdo aos principios da Administracdo Publica. Revista Direito GV,
Sdo Paulo, v. 15, n. 3, e 1937, 20109.

FILHO, José dos Santos Carvalho. Improbidade Administrativa: prescricdo e outros prazos
extintivos. 3 ed. S&o Paulo: Atlas, 2019.

FILHO, José dos Santos Carvalho. Manual de Direito Administrativo. 33.ed. Sdo Paulo: Atlas,
20109.

FILHO, Marino Pazzaglini. Lei de Improbidade Administrativa Comentada: aspectos
constitucionais, administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal. 7 ed. Sdo
Paulo. Atlas, 2018.



FILHO, Napoledo Nunes Maia; GOULART, Mério Henrique: Improbidade Administrativa:
breves estudos sobre a justa causa e outros temas relevantes do direito sancionador, Fortaleza:
Imprece, 2014, p. 104).

FREITAS, Juarez. O principio da moralidade e a Lei de Improbidade Administrativa. Forum
Administrativo, Belo Horizonte, n. 48. p. 5078, fev. 2005.

FURTADO, Lucas Rocha. As Raizes da corrupcao no Brasil: Estudo de casos e licbes para o
futuro. Belo Horizonte: Férum, 2015

GAJARDONI, Fernando da Fonseca. Comentarios a nova lei de Mandado de Seguranca. Sao
Paulo: Método, 2009.

GAJARDONI, Fernando da Fonseca; CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo; CERQUEIRA, Luis
Otavio Sequeira de; GOMES JUNIOR, Luiz Manoel; FAVRETO, Rogerio. Comentarios a Lei de
Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: RT, 2010.

GARCIA, Emerson. A moralidade administrativa e sua densificacdo. Revista Juridica Virtual,
Brasilia, vol. 3, n. 35, abril. 2002.

GARCIA, Emerson. A Nova Lei de Responsabilizacdo das Pessoas Juridicas: Convergéncias e
Divergéncias com a Lei de Improbidade Administrativa. Revista do Ministério Publico do Rio
de Janeiro, n. 58, 141-151, out./dez. 2015

GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 7 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013.

GARCIA, Emerson. Improbidade Administrativa.In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella;
SUNDFELD, Carlos Ari. Doutrinas Essenciais: Direito Administrativo. Edi¢ces Especiais Revista
dos Tribunais 100 anos. - Séo Paulo, 2012.

HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 26. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1995.
JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 2.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006.

JUSTEN FILHO, Marcal. Reforma da Lei de Improbidade Administrativa: comparada e
comentada Lei 14.230, de 25 de outubro de 2021. 1. ed. - Rio de Janeiro: Forense, 2022.

JUNIOR, Américo Bedé Freire. A natureza juridica da acdo por ato de improbidade
administrativa, em Estudos sobre improbidade administrativa, obra coletiva, Lumen Juris,
2010.

JUNIOR. André Jackson de Holanda; TORRES, Ronny Charles. Improbidade Administrativa:
Lei 8.429/92. Colecdo Leis Especiais para concursos. 4. ed. Salvador: Juspodivm, 2018.

JUNIOR, Waldo Fazzio, Atos de improbidade administrativa: doutrina, legislacio e
jurisprudéncia. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008.

Koehler, Frederico Augusto Leopoldino; FLUMIGNAN, Silvano José Gomes.. Regime de
prescricdo na nova Lei de Improbidade Administrativa. Conjur. 9 de fevereiro de 2022.
Disponivel em: ConJur - Koehler e Flumignan: Regime de prescri¢do na nova LIA. Acesso em 13
abr. 2022.



LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, Enxada e Voto. 3. ed. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1997.

LINDENMEYER. Luis Mauro. O Direito Administrativo Sancionador e a irretroatividade da
prescri¢do intercorrente na Lei de Improbidade. Jan de 2022. Disponivel em: O Direito
Administrativo Sancionador e a irretroatividade da prescricdo intercorrente na Lei de Improbidade
Administrativa. (jusbrasil.com.br). Acesso em 13 abr. 2022.

Les conflits de lois dans le temps, tomo 2, p. 686.
MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade Administrativa. 4. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2009.

MARTINS, Rodrigo. O Processo Decisorio na Assembleia Nacional Constituinte de 1987-
1988: a Escolha do Sistema de Governo. 2013. 103 f. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica)
— Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da Universidade de S&o Paulo.

MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. Responsabilidade civil do Poder Publico pelo manejo
indevido de agdo de improbidade administrativa. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, 238: 101-120, out./dez. 2004.

MEDINA, Fabio Osorio. A prescrigdo na nova Lei de Improbidade Administrativa: efeitos
retroativos. Conjur. 5 de novembro de 2021. Disponivel em: ConJur - Fabio Osorio: A prescrigdo na
nova LIA: efeitos retroativos. Acesso em 13 abr. 2022,

MEDINA, Fabio Medina. Retroatividade da nova lei de improbidade. Migalhas. Disponivel em:
C1A0B519BC5D7E_Retroatividadedanovaleidelmpro.pdf (migalhas.com.br). Acesso em 13 abr.
2022.

MEIRELLES, Hely Lopes; FILHO, José Emmanuel Burle Filho. Direito Administrativo
Brasileiro. - 42. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2016.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 36.ed. S8o Paulo: Malheiros
Editora, 2010.

MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sdo Paulo, Malheiros,
2015.

MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador:
as sancdes administrativas a luz da Constituicdo Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.

MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.

MERCON-VARGAS, Sarah. Teoria do Processo Judicial Punitivo Nao Penal. 1. ed. Salvador:
Juspodivm, 2018.

MUDROVITSCH, Rodrigo de Bittencourt; NOBREGA, Guilherme Pupe. A reforma da nova Lei
de Improbidade e sua protecdo. CONJUR, 11.03.2022. - Disponivel em:ConJur - A reforma da
nova LIA e sua protecdo. Acesso em 19.03.2022.

MUKAI, Toshio. A inconstitucionalidade da Lei de Improbidade Administrativa, Lei Federal n.
8.429/92 in Boletim de Direito Administrativo, Nov, 1999.



NEISSER. Fernando Gaspar. Dolo e culpa na corrupcdo politica: improbidade e imputacéo
subjetiva. 1. Reimpressdo. Belo Horizonte: Frum, 2019.

NEVES, Daniel Amorim Assumpgdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade
administrativa: direito material e processual. 8 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020.

NEVES, Daniel Amorim Assumpgdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende Oliveira.
Comentarios a Reforma da Lei de Improbidade: Lei 14.230, de 25.10.2021 comentada artigo por
artigo. - Rio de Janeiro: Forense, 2022.

NOGUEIRA, Thiago Quintanilna. A Lei Federal n. 14.230 de 2021 e a irretroatividade da
prescricdo intercorrente nas acfes de improbidade que ja estavam em curso. Jusbrasil. Jan de
2022. Disponivel em: A Lei Federal n. 14.230 de 2021 e a irretroatividade da prescricdo
intercorrente nas acdes de improbidade administrativa que ja estavam em curso (jusbrasil.com.br).
Acesso em 13 abr. 2022.

NUCCI, Guilherme de Souza. Manual de processo penal e execucdo penal. 5a ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2008.

OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; HALPERN, Erick. O mito do “quanto mais controle,
melhor” na Administra¢ao Publica, Zénite Facil, categoria Doutrina, 07 out. 2020. Disponivel
em: http://www.zenitefacil.com.br. Acesso em: 16 de agosto de 2021.

OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo.9. ed. - Rio de Janeiro:
Forense; Método, 2021.

OLIVEIRA, Regis Fernandes. Infracdes e san¢Ges administrativas. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 2005, p.
19-20.

OSORIO, Fabio Medina. Teoria da Improbidade Administrativa: ma gestdo publica, corrupcio,
ineficiéncia. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013.

OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador, 4. ed., Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2019.

PASQUINO, Gianfranco. Corrupcédo. In: BOBBIO, Norberto et al. (Org.). Dicionério de politica.
7. ed. Brasilia: UNB, 1995. v. 1.

QUINTAS, Fabio Lima. E inconstitucional dar ao MP legitimidade exclusiva na improbidade?
Conjur. 12 de fevereiro de 2022. Disponivel em: ConJur - E inconstitucional dar ao MP
legitimidade exclusiva na improbidade?. Acesso em 10 fev 2022.

RAHIM, Fabiola Marquetti Sanches; MASCARENHAS, Caio Gama. Supremo, nova Lei de
Improbidade e retroatividade minima. Conjur. 25 de mar¢o de 2022. Disponivel em: ConJur -
Rahim e Mascarenhas: Supremo, LIA e retroatividade minima. Acesso em 13 abr. 2022.

ROCHA, Cérmen Lucia Antunes. Improbidade administrativa e financas publicas. Boletim de
Direito Administrativo, dez. 2000.



ROSA, Alexandre Morais. A prética de fishing expedition no processo penal. Conjur. 02 de julho
de 2021. Disponivel em: ConJur - A prética de fishing expedition no processo penal. Acesso em 13
de marg. 2022.

SALLES, Carlos Alberto de. O obeto do processo de improbidade administrativa: alguns
aspectos polémicos. In: JORGE, Flavio Cheim; RODRIGUES, Marcelo Abelha; ARRUDA ALVIM,
Eduardo. Temas de improbidade administrativa. Rio de Janeiro: Lumens Juris, 2010.

SOBRANE, Sérgio Turra. Improbidade administrativa: aspectos materiais, dimensdo difusa e
coisa julgada. Séo Paulo: Atlas, 2010.

TORON, Alberto Zacharias; MARIZ DE OLIVEIRA, Antonio Claudio; GALVAO, Danyelle;
NETO, Floriano de Azevedo Marques; BADARO, Gustavo; TAMASAUSKAS, Igor Sant'Anna;
LUZ, llana Martins; LIMA, José Luis Oliveira; MASSONETO, Luis Fernando; BOTTINI,
Pierpaolo Cruz; PENTEADO, Ricardo; MERCON-VARGAS, Sarah; TOJAL, Sebastido Botto de
Barros; RENAULT, Sérgio Rabello Tamm.— Disponivel: https://www.conjur.com.br/2021-dez-
08/opiniao-improbidades-impropriedades-imoralidades. Acesso em: 13 abr. 2022.

UNDERKUFLLER, Laura S. Captured by Evil: The Idea of Corruption in Law. New Haven:
Yale University Press, 2013.

VON ALEMANN, Ulrich. The unknown depths of political theory: The case for a
multidimensional concept of corruption. Crime, Law and Social Change.



	1 INTRODUÇÃO
	2 HISTÓRICO e aspectos gerais DA LEI Nº 8.429/92
	2.1Contexto de surgimento da LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
	2.2 CORRUPÇÃO, MORALIDADE e probidade

	3 PRINCIPAIS INOVAÇÕES TRAZIDAS PELA LEI 14.230/2021 NO ÂMBITO DO DIREITO MATERIAL
	3.1 DISCUSSÃO SOBRE A CONSTITUCIONALIDADE DA LEI
	3.2 Natureza da ação  E APLICABILIDADE
	3.3 Sujeito passivo
	3.4 Sujeito ativo
	3.4.1 Terceiros e Pessoas Jurídicas
	3.4.2 Agentes  políticos

	3.5 Modalidade dos atos de improbidade e seus elementos subjetivos
	3.5.1 Enriquecimento ilícito
	3.5.2 Prejuízo ao erário
	3.5.3 Violação aos princípios da administração pública

	3.6Sanções
	3.7 Prescrição

	4 PRINCIPAIS Inovações no âmbito do direito processual, a partir da Lei 14.230/2021
	4.1 LEGITIMIDADE
	4.1.1 As alterações acerca da legitimidade e os processos em curso

	4.2 COMPETÊNCIA
	4.3 PROCEDIMENTO JUDICIAL
	4.3.1 Petição inicial
	4.3.2 Recebimento da inicial e extinção da fase de defesa prévia
	4.3.3 Instrução probatória e nulidade da decisão que condenar o réu sem a produção de prova especificada.
	4.3.4 Conversão em ação civil pública
	4.3.5 Acordo de não persecução cível (ANPC)
	4.3.6 Sentença e remessa necessária
	4.3.7 Liquidação

	4.4 MEDIDAS CAUTELARES típicas
	4.4.1 Indisponibilidade de bens
	4.4.2 Afastamento provisório do cargo, emprego ou função


	5 Da possibilidade da retroatividade da lei 14.230/2021
	6 conclusão
	Referências bibliográficas

