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RESUMO

A presente monografia tem como objetivo analisar as principais alteragdes
implementadas pela Lei n°® 14.230/2021, tanto no aspecto material quanto processual.
Com este proposito, foram analisados os entendimentos doutrinarios e
jurisprudenciais sobre o tema. A relevancia do trabalho se assenta, em demonstrar
que essas alteragdes legislativas se mostram mais pertinentes com os ditames
democraticos, ao proporcionar uma maior seguranca juridica ao agente publico, com
instrumentos que consagram a observancia de direitos e garantias individuais
previstas na Constituicdo, ao atribuir maior énus probatério ao autor da acao e,
principalmente, estabelecer contornos mais especificos as hipoteses de improbidade
administrativa na interpretagao de seus dispositivos. Apesar dessas inovagdes, alguns
pontos da nova LIA enfraqueceram o sistema de combate a corrupgcdo como, por
exemplo, o prazo de 4 (quatro) para a contagem da prescrigéo intercorrente. Contudo,
a legislagao anterior precisava sofrer mudangas para se adequar a realidade social e
juridica vigente, para aprimorar-se e manter-se legitima no ordenamento juridico, seja
pelas distorgbes que provocava, seja pelas construgdes hermenéuticas da propria
jurisprudéncia.

Palavras-chave: Improbidade Administrativa; Lei n® 14.230/2021; Lei n° 8.429/1992;
Reforma da Lei de Improbidade.



ABSTRACT

This monograph aims to analyze the main changes implemented by Law N°.
14.230/2021, both in material and procedural aspects. For this purpose, doctrinal and
jurisprudential understandings on the topic were analyzed. The relevance of the work
is based on demonstrating that these legislative changes are more relevant to
democratic dictates, by providing greater legal security to the public agent, with
instruments that enshrine the observance of individual rights and guarantees provided
for in the Constitution, by granting greater burden of proof on the author of the action
and, mainly, establish more specific contours to the hypotheses of administrative
improbity in the interpretation of its provisions. Despite these innovations, some points
of the new LIA weakened the anti-corruption system, for example, the 4 (four) deadline
for counting intercurrent prescriptions. However, the previous legislation needed to
undergo changes to adapt to the current social and legal reality, to improve and remain
legitimate in the legal system, whether due to the distortions it caused, or due to the
hermeneutical constructions of the jurisprudence itself.

Keywords: Administrative Dishonesty; Law n° 14.230/2021; Law n° 8.429/1992;
Reform of the Improbity Law.
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1 INTRODUGAO

O objetivo do presente trabalho € analisar as principais alteragdes trazidas pela
Lein® 14.230/2021, de modo a compreender o conteudo dessas mudancgas, o impacto
gerado sobre as agdes em andamento e, principalmente, o que a doutrina e a
jurisprudéncia ja construiram sobre o tema. Com este proposito, foram analisados os
entendimentos doutrinarios e jurisprudenciais sobre o tema.

Para isso, tera como objetivos especificos compreender as principais
modificagdes implementadas pela Lei n° 14.230/2021, destacando-se a exigéncia do
dolo como elemento subjetivo e a exclusdo da modalidade culposa para fins de
caracterizagdo da improbidade administrativa, a criagdo da figura da prescricéo
intercorrente, as disposi¢gdes regulamentadoras especificas acerca do acordo de ndo
persecucao civil, a instituicdo de uma agao judicial tipica de improbidade, com o
afastamento da aplicagdo do regime de agado civil publica, entre diversas outras.
Contudo, para além de refletir e investigar sobre as necessidades que levaram a essas
mudancgas, o presente trabalho parte de uma questdo mais ampla: as alteragdes
legislativas seriam um retrocesso normativo na tutela efetiva da probidade
administrativa ou uma tentativa do legislador em trazer uma maior seguranca juridica,
a partir de critérios mais rigidos?

A Lei n° 8.429/1992 foi amplamente alterada pela Lei n® 14.230/2021, a qual
implementou alteragdes importantes no contexto do processamento das acdes de
improbidade administrativa. Quando ocorreu a reformulagdo da LIA houveram muitas
criticas em relacdo as novas previsdes legislativas. Para uns, houve uma
“flexibilizacdo” das sancgodes, o que facilitaria o caminho para a pratica de atos ilicitos.
Para outros, as mudancas sofridas foram necessarias para se evitar seu uso politico
e para que houvesse uma “contencéo de abusos” nas investigagdes e no ajuizamento
de acdes de improbidade quando ausente uma justa causa na responsabilizagdo de
agentes publicos.

Ao contrario das criticas a ela dirigidas, a nova redagao da LIA veio corrigir as
inumeras omissdes e imprecisdes contidas no texto originario, notadamente em razao
dos tipos abertos, principiolégicos e das presungdes de dano. A prevaléncia de
conceitos vagos e indeterminados na legislagdo anterior, permitia ao acusador

classificar como ato improbo qualquer acédo que, a seu ver, violasse um principio, sem
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a presenca da justa causa. Portanto, a antiga LIA conferia ampla margem de
discricionariedade ao autor da agao.

Destarte, a tendéncia dos administradores publicos de atuar em uma gestao
sem criatividade, inovagao e eficiéncia, imersa em burocracia, extrema aversao ao
risco, excesso de formalismos, postergacdes e auséncia de decisdes, despertou a
previsao de criticos para um fendmeno unico de ineficiéncia justificada pelo medo
denominado de “apagé&o das canetas”.

Assim, o medo excessivo de ter suas agdes e decisdes questionadas pelos
orgaos de controle e da imposicdo de sangbes desproporcionais, sobrepondo-se,
inclusive, ao interesse da coletividade, fez com que os agentes publicos adotassem
estratégias de fuga da responsabilizagdo, focados apenas em evitar riscos e desvios
€ ndo na criagao e execugao de politicas publicas eficientes.

Nesse interim, a nova redagdao da LIA vem acertadamente, assim, com a
exigéncia do dolo (qualificado pela vontade livre e consciente de alcangar o resultado
ilicito) e a exclusdo da modalidade culposa, ao mesmo tempo que punir os agentes
comprovadamente improbos, garantir que o gestor publico bem-intencionado possa
gerir com capacidade de inovar, de reinventar e buscar solugdes alternativas para a
escolha da melhor decisao a ser adotada no caso concreto, através de uma atuagao
mais criativa e propositiva, sem que isso lhe traga implicagdes punitivas, por medo de
consequéncias legais de atos naturais da Administragado Publica.

A simples agcdo em desacordo com a lei ndo implica, por si s6, uma conduta
improba. Classificar todo ato ilegal ou irregular como improbo seria generalizar
indevidamente as consequéncias que a prépria Constituigdo restringiu a uma espécie
qualificada de comportamentos, posto que a tipificacdo da improbidade depende da
demonstragcdo da ma-fé e da desonestidade do infrator e também da sua intengéo e
consciéncia de praticar uma conduta dolosa.

A relevancia do trabalho se assenta, portanto, em fazer uma analise
comparativa da nova redacao da LIA e demonstrar que essas alteragdes legislativas
se mostram mais pertinentes com os ditames democraticos, ao proporcionar uma
maior seguranga juridica ao agente publico, com instrumentos que consagram a
observancia de direitos e garantias individuais previstas na Constituigdo, ao atribuir
maior 6nus probatdrio ao autor da agao e, principalmente, estabelecer contornos mais
especificos as hipoteses de improbidade administrativa na interpretagcdo de seus
dispositivos, sobretudo aquelas constantes do rol do art. 11 da LIA.
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Apesar dessas inovagdes, alguns pontos da nova LIA enfraqueceram o sistema
de combate a corrupgado como, por exemplo, o prazo de 4 (quatro) para a contagem
da prescrigao intercorrente. Isso porque, ha inumeras agdes de improbidade ajuizadas
ha mais de 4 (quatro) anos, sem sentenga condenatéria. Diante desse cenario, pode-
se concluir que a maioria dos atos improbos seréo prescritos sem a devida resolugao
da demanda.

Outrossim, conforme sera demonstrado no presente estudo, que o in dubio pro
societate perdeu a “brecha processual’ que viabilizava sua aplicacao reiterada pelos
tribunais, haja vista que a Lei n® 14.320/2021 passou a exigir, expressamente, a
necessidade de individualizacdo da conduta imputada ao réu e a necessidade de que
a inicial seja instruida com documentos ou com razdes que contemplem indicios
suficientes da veracidade do dolo imputado, ndo se admitindo mais acusacdes
genéricas e sem lastro probatorio.

Ademais, passa-se a enfrentar o préprio conceito de improbidade
administrativa, uma vez que a redacéo originaria da Lei n® 8.429/1992 n&o a definiu.
O legislador, ao proceder a elaboragdo da Lei n°® 14.230/2021, incorreu no mesmo

erro, quedando-se inerte quanto a conceituacao tao necessaria.
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2 CRITICAS A LEI N° 8.429/1992

A Lei n° 8.429/1992 foi elaborada para atender a uma determinagao
constitucional contida no art.37, § 4°, da CF/88, sendo esta uma norma constitucional
de eficacia limitada, cuja forma de aplicagcao deve ser estabelecida por meio de uma
lei especifica. Assim, o conceito de improbidade administrativa ha de ser retirada de
uma interpretacéo sistematica do fundamento constitucional previsto no art. 37, §4°,
da CF/88, sendo essa a fonte normativa principal sobre a matéria, conforme ensina
José dos Santos Carvalho Filho:

Atualmente, é o art. 37, § 4°, da Constituicdo, a fonte normativa principal
sobre a matéria. Segundo o dispositivo, os atos de improbidade administrativa
provocam a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario sem prejuizo da agao
penal cabivel. Trata-se, sem duvida, de san¢des severas e necessarias a
tutela juridica alvejada (embora, lamentavelmente, nem sempre aplicadas).
H4a, ainda, outros mandamentos dotados de conteudo correlato, como, por
exemplo, o art. 37, caput (que inclui a moralidade como principio); o art. 37,
§ 5 o (prazos de prescri¢ao para ilicitos que causem prejuizos ao erario); e o
art. 85, V (crime de responsabilidade do Presidente da Republica por ato que
atente contra a probidade na Administragéo).’

O texto originario da Lei n° 8.429/1992 representou um importante marco
historico e juridico no processo de combate a pratica desenfreada e impune de atos
de corrupgéo e ma gestéo publica.

Na ocasido, por nao haver instrumentos processuais semelhantes no
ordenamento juridico, o legislador optou pela utilizagdo de tipos abertos e né&o
taxativos, conferindo ao Ministério Publico e Poder Judiciario ampla margem de
discricionariedade no enquadramento das condutas dos agentes publicos nos tipos
legais previstos. Nessa direcdo apontam Carlos Ari Sundfeld e Ricardo Alberto

Kanayama que:

[...] Na expectativa de virar o jogo na luta contra a corrupgéo e a ma gestao,
a LIA confere grande discricionariedade a quem acusa e a quem julga,
confiando que as caracteristicas institucionais do Ministério Publico e do
Judiciario, liberados de amarras legais muito cerradas quanto a tipificagdo de
infragbes e a imposicao de sangdes, serdo suficientes para garantir a
consisténcia dessa luta. Nao sdo despreziveis os riscos assumidos por esse
modelo normativo. O perigo é as facilidades da lei — que orienta pouco a
propositura e o julgamento das a¢des de improbidade — abrirem caminho para
praticas inspiradas em idealizagdes, intuicdes, desconfiangas de principio
contra a gestao politica e a politica, razdes midiaticas, personalismo, rea¢des
imprudentes, inércia, etc. Resultado desses desvios sdo a perda de foco da

' CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. Sao Paulo: Atlas, v. 2, 2020.
p.70.
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acao punitiva estatal e o desperdicio: Ministério Publico e Justica passam a
se empenhar no aumento do numero de a¢des e de condenagdes judiciais,
sem muito aprofundamento quanto aos casos concretos e sem medir o efeito
real de todo esse esforgo sobre o ambiente politico. O efeito pode ser ruim:
inseguros diante do risco de se tornarem alvo de a¢des de improbidade com
resultados imprevisiveis e dispondo de estruturas publicas frageis, os agentes
administrativos se intimidam, passam a priorizar sua segurancga pessoal e,
com frequéncia, cruzam os bragos (o famoso “apagdo das canetas”). Os
numeros sao fortes: entre 2010 e 2015, impressionantes 27% do orgamento
dos municipios do estado de S&do Paulo ficaram sem execugao. Ao longo do
tempo, os prefeitos municipais se tornaram os principais alvos, de modo que
as acdes de improbidade podem ter a ver com a paralisia administrativa.?

Diante desse quadro, ao longo dos anos, a LIA foi objeto de uma série de
criticas, uma vez que os tipos legais previstos ndo possuiam densidade normativa
suficiente para conferir seguranga juridica aos agentes, além de n&o fornecer
parametros claros para definir o que poderia ser considerado infragao legal.

Sob a égide da redacgao originaria da Lei n°® 8.429/1992, a aplicagéo do direito
em cada caso concreto perpassava por um elevado grau de subjetivismo do intérprete,
desconectados dos problemas reais da gestdo publica. O resultado do julgamento
aparentava depender muito mais do perfil do érg&o julgador do que, efetivamente, do
caso analisado, muitas vezes baseadas em presunc¢des de dano ou falhas meramente
formais, cometidas sem erro grave ou dolo. Isso decorria do fato de que ndo havia
consenso acerca de sua natureza juridica, o que gerava bastante controvérsia na
doutrina e jurisprudéncia, provocando interpretacbes em diversos sentidos: ora
exigindo-se o elemento subjetivo para sua configuragao, ora o afastando.

Como consequéncia, o exercicio da fungao administrativa era caracterizado
constantemente pelo medo de decidir, 0 que tornava os agentes publicos inertes e
inoperantes, ou "pouco inovadores" no trato das politicas publicas, por medo de

consequéncias legais de atos naturais da administragdo publica.?

2 SUNDFELD, Carlos Ari; KANAYAMA, Ricardo. A promessa que a Lei de Improbidade Administrativa
nao foi capaz de cumprir. Brasilia: Publicagdes da Escola da AGU, 2020, p. 411-412.

3 CINTRA, Rodrigo Suzuki; SPAZIANTE, Ana Clara. O dolo especifico na nova lei de Improbidade
Administrativa: Migalhas, 2022. Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/depeso/360052/0-dolo-
especifico-na-nova-lei-de-improbidadeadministrativa. Acesso em: 28 ago. 2023
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3 CONCEITO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A redacgdo originaria da Lei n® 8.429/1992 n&do descreveu o conceito de
improbidade administrativa. O legislador, ao proceder a elaboragdo da Lei n°
14.230/2021, incorreu na mesma omissao, quedando-se inerte quanto a conceituacao
tdo necessaria. Diante disso, faz-se necessario recorrer a doutrina para extrair tal
definigéo.

A improbidade administrativa € uma ilegalidade tipificada e qualificada pelo
elemento subjetivo da conduta do agente, razéo pela qual é indispensavel, para a sua
caracterizagéo, que a conduta seja dolosa.* A doutrina, de forma majoritaria, define a
probidade relacionando-a ao conceito de honestidade, boa-fé, lealdade, racionalidade
e eficiéncia. A improbidade seria, nesse caso, o0 inverso da probidade, consistindo na
violagao a qualquer um desses parametros.

O ato de improbidade a ensejar a aplicagao da Lei n° 14.230/2021 ndo pode
ser identificado t40 somente como um ato ilegal. E necessario a violagdo das normas
juridicas, a especial intencdo do agente de violar o bem juridico tutelado, em
conjugagéo com as demais circunstancias.®

Acerca do conceito de improbidade administrativa, Daniel Amorim e Rafael

Carvalho asseveram que:

O vocabulo "probidade”, do latim probitate, significa aquilo que & bom,
relacionando-se diretamente a honradez, a honestidade e a integridade. A
improbidade, ao contrario, deriva do latim improbitate, que significa
imoralidade, desonestidade. Nao é tarefa simples definir a improbidade
administrativa, notadamente se a sua caracterizacdo dependeria,
necessariamente, da violagédo ao principio da moralidade administrativa. Nao
obstante a divergéncia sobre o tema, entendemos que, no Direito positivo, a
improbidade administrativa ndo se confunde com a imoralidade
administrativa. O conceito normativo de improbidade administrativa é mais
amplo que aquele mencionado no Iéxico. A imoralidade acarreta improbidade,
mas a reciproca néo é verdadeira. Vale dizer: nem todo ato de improbidade

4 De acordo com Fabio Medina Osorio, para constatagdo da improbidade, n&o bastaria analisar “a
dimensdo puramente objetiva da moral administrativa”, isto é, a desobediéncia de valores éticos
institucionais, sendo necessario avaliar também a “dimenséo subjetiva da imoralidade administrativa”,
razdo pela qual classifica a conduta improba como “imoralidade administrativa qualificada”. Ele
exemplifica seu raciocinio indicando que “o agente publico leal, na perspectiva da probidade, néo é
unicamente quem jamais infringe quaisquer de seus deveres publicos, mas quem nao chega a certos
niveis ou degraus de agressdo, culposa ou dolosamente” (OSORIO, Fabio Medina. Teoria da
improbidade administrativa: ma gestdo publica, corrupgdo, ineficiéncia. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2018, p. 155-157)

5 OSORIO, Fabio Medina. Teoria da Improbidade Administrativa: ma gestdo publica, corrupgéo,
ineficiéncia. 8° ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2022, p.234.
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significa violagédo ao principio da moralidade, especialmente se levarmos em
consideragdo que o art. 11 da LIA considera improbidade a violagdo a
qualquer principio da Administragdo Publica e ndo apenas a contrariedade ao
principio da moralidade inserido no art. 37 da CRFB. Ha, portanto, estreita
relagcdo entre a improbidade administrativa e o principio da juridicidade, pois
a violagao a qualquer principio juridico tem o potencial de configurar a pratica
da improbidade, desde que presentes os requisitos previstos na Lei n.
8.429/92.%

Assim, além do descumprimento das normas juridicas, da intengédo do agente,
deve-se levar em consideragao também o valor das normas juridicas que estdo em
jogo, uma vez que ha graus de hierarquia na organizagcdo dos deveres inerentes a
probidade. Somente os graus mais elevados de transgressdes ao sistema normativo,
aquelas reputadas as mais importantes e fundamentais, configuram-se como atos

improbos.” Sob esse viés interpretativo, Fabio Medina Osério discorre que:

Tratar de improbidade administrativa, no Direito brasileiro, significa refletir
sobre atos de corrupgdo lafo sensu e, também, sobre atos de grave
ineficiéncia funcional, ambos interconectando-se no plano da imoralidade
administrativa, dentro do circulo restrito de ética institucional que domina o
setor publico. A improbidade é uma espécie de ma gestéo publica lato sensu,
uma imoralidade administrativa qualificada. O ato improbo configura-se
através de um processo de adequacéo tipica, que carece da integragdo da
Lei Geral de Improbidade com normativas setoriais aplicaveis a espécie,
dentro de um, esquema de valoragdo mais profunda da conduta proibida. A
improbidade é uma patologia de gravidade impar no contexto do Direito
Administrativo Sancionador, eis que suscita reagdes estatais bastante
severas; por isso mesmo, sua puni¢do, no devido processo legal que |Ihe
cabe, exige obediéncia a regras e principios de Direito Punitivo,
marcadamente de Direito Administrativo Sancionador®.

Necessario esclarecer que um ato improbo pressupde a presenga de sujeito
ativo e de requisitos materiais e formais de imputagao. A improbidade nao pode estar
vinculada a uma norma ambigua, incerta e ainda passivel de definigdo quanto ao seu
alcance. Isso porque o art.1°, §8°, da Lei n° 14.230/2021 é claro ao prever que: "n&o
configura ato de improbidade a agdo ou omissdo decorrente de divergéncia
interpretativa da lei, baseada em jurisprudéncia, ainda que nao pacificada, mesmo que
nao venha a ser posteriormente prevalecente nas decisdes dos 6rgéos de controle ou
dos tribunais do Poder Judiciario”.

Incorrera em improbidade administrativa o agente ou terceiro que praticar toda

e qualquer ilegalidade? A violagado de um dever publico conduz, automaticamente, a

6 NEVES, Daniel Amorim Assumpgéo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Comentarios a Reforma
da Lei de Improbidade Administrativa. Forense: 2022, p.03.

7 OSORIO, Fabio Medina. Teoria da Improbidade Administrativa: ma gestdo publica, corrupgao,
ineficiéncia. 8° ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2022, p.234.

8 OSORIO, Fabio Medina. Improbidade administrativa. Observagdes sobre a Lei, v. 8, p. 92, 1998.
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violagdo do dever de probidade administrativa? As respostas s&o negativas, uma vez
gue nao sera toda agado em desacordo com a lei ou ineficiéncia funcional que indicara
falta de probidade. A razao reside na necessidade de ponderacéao e proporcionalidade
em relacdo as condutas desonestas ou ineficientes.®

Ademais, para caracterizar a improbidade administrativa, o ato mesmo irregular
ou ilicito, deve ser qualificado pela intencionalidade do sujeito, a partir de seu nucleo
essencial: a atuacdo “desonesta” e “dolosa”. E certo que, na maioria das vezes, a
intenc&o do agente € um dado de dificil verificagdo. Dessa forma, entram em cena trés
elementos fundamentais: as normas juridicas transgredidas, a intencionalidade do
sujeito e a valoragdo das normas em jogo.

Antonio Araldo Ferraz Dal Pozzo elenca os elementos constitutivos que
integram a estrutura analitica do ato de improbidade administrativa, sem os quais nado
ha fato tipico:

Podemos dizer, de maneira sucinta, que os elementos que integram o ato de
improbidade administrativa sdo: a um ato antijuridico, isto €, um ato que: a.1)
importe enriquecimento ilicito; a.2) provoque dano ao erario; a.3) viole os
principios da Administragdo Publica; b) praticados com dolo especifico de
praticar o ilicito descrito no tipo; c) nexo de causalidade entre o ato e o
enriquecimento ilicito, entre o ato e o dano ao erario e entre o ato e a violagéo
aos principios da Administragdo Publica; d) autoria do ato de improbidade.
"Sendo esses os elementos basicos do ato de improbidade, cabera ao autor
da agao descrever cada um deles, com precisao e clareza, até para que o
sujeito passivo possa exercer seu direito de defesa.'®

O agente publico que, em virtude de mera interpretagdo equivocada da lei ou
em razao da falta de conhecimento técnico sobre os temas de competéncia da
Administragédo Publica, pratica ato invalido ou irregular, mas o faz com a convicgao de
estar dando fiel cumprimento a regra de competéncia, obviamente nao pratica ato de
improbidade. E improbo o agente que viola o ordenamento juridico de modo
desonesto; que busca, com o exercicio de sua autoridade, deliberadamente desviar-
se dos fins tragcados na lei. Desta forma, a simples acdo em desacordo com a lei ndo
implica, por si s6, a pratica de conduta improba, posto que o ato de improbidade

9 OSORIO, Fabio Medina. Teoria da Improbidade Administrativa: ma gestdo publica, corrupgéo,
ineficiéncia. 8° ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2022, p.217.

0 Reflexbes sobre a defesa antecipada na lei de improbidade administrativa. In: Improbidade
administrativa: questdes polémicas e atuais. BUENO, Cassio Scarpinella; PORTO FILHO, Pedro Paulo
de Rezende (coord.). 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 94
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administrativa ndo é somente uma mera violagdo da ordem juridica. Esta s6 se faz

presente quando houver uma nulidade qualificada pela ma-fé do agente."’

" SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Improbidade administrativa de dirigente de
empresa estatal. In: FIGUEIREDO, Marcelo; PONTES FILHO, Valmir. (Orgs.). Estudos de Direito
Publico em homenagem a Celso Anténio Bandeira de Mello. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2006,

p.130.
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4 A EXCLUSAO DA MODALIDADE CULPOSA E NECESSIDADE DE
COMPROVAGAO DO DOLO

Na redagéo originaria da Lei n°® 8.429/1992, excepcionalmente os atos de
improbidade administrativa que causavam prejuizos ao erario eram 0s Unicos que
poderiam ser praticados sob a modalidade culposa. No entanto, parte da doutrina
argumentava que a tipificagdo da forma culposa seria inconstitucional, uma vez que o
art.10, caput, da LIA, teria extrapolado os termos previstos no art.37, § 4°, da CF/88,
para punir nio somente o agente desonesto, mas também o inabil."?

A jurisprudéncia tradicional do STJ (Superior Tribunal de Justi¢a), firmada a
partir da antiga redacdo da LIA, entendia que bastava o dolo genérico para a

configuragéo da improbidade, conforme se depreende do julgado abaixo:

ROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO INTERNO NO
RECURSO ESPECIAL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. OFENSA AO
ART. 11 DA LEI 8.429/1992. AUSENCIA DE ELEMENTO SUBJETIVO.
REVISAO DAS CONCLUSOES DO TRIBUNAL DE ORIGEM.
INVIABILIDADE. INCIDENCIA DA SUMULA 7/STJ.

1. A jurisprudéncia do STJ se firmou no sentido de que o ato de
improbidade administrativa previsto no art. 11 da Lei n. 8.429/1992 exige
a demonstragao de dolo, o qual, contudo, ndao precisa ser especifico,
sendo suficiente o dolo genérico (AgRg no AREsp 673.946/RN, Rel.
Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 13/12/2016, DJe
19/12/2016).

2. No que diz respeito a configuragdo de ato de improbidade administrativa
em razdo do atraso na prestagao de contas, esta Corte Superior ja se
posicionou no sentido de que nao configura ato improbo o mero atraso na
prestacao de contas pelo gestor publico, sendo necessério, para a adequagao
da conduta ao art. 11, VI, da Lein. 8.429/1992, a demonstragéo de dolo, ainda
que genérico, 0 que n&o ocorreu no caso.

3. No caso dos autos, a Corte a quo, embora tenha afirmado a ilegalidade na
conduta da parte recorrente, ndo reconheceu a presenca de conduta dolosa
indispensavel a configuragéo de ato de improbidade administrativa violador
dos principios da administragao publica (art. 11 da Lei n. 8.429/1992).

4. Nesse contexto, a revisdo de tal conclusdo implicaria o reexame do
conjunto fatico-probatério dos autos, o que € defeso na via eleita devido ao
enunciado da Sumula 7 do STJ.

5. Agravo interno a que se nega provimento.™

2 NEVES, Daniel Amorim Assumpgao; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Manual de improbidade
administrativa: direito material e processual. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2020.

3 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Agint no REsp n. 1.767.529/TO, relator Ministro Og Fernandes,
Segunda Turma, julgado em 10/8/2021, DJe de 13/12/2022. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/'SCON/pesquisar.jsp. Acesso em: 07 mar.2023
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Nesse diapaséo, o art.28 da LINDB dispde que "o agente publico respondera
pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro
grosseiro". Nota-se, desse modo, que a redacgao inicial do art.10 da LIA, refletia a
interpretacdo dada ao art.28 da LINDB, posto que prevalecia o entendimento de que
nao bastaria apenas a culpa leve por parte do agente ou terceiro, exigindo-se a culpa
grave para a configuragdo da improbidade.!*

A nova redagao da Lei n® 14.230/2021 suprimiu a modalidade culposa prevista
no art.10 da LIA e conferiu um tratamento mais rigoroso para o reconhecimento da
improbidade, ao estabelecer, em alguns de seus dispositivos, o dolo especifico como
requisito para a caracterizagdo do ato improbo. Alguns autores consideram a
expressédo dolo especifico obsoleta, devendo substitui-la por elemento subjetivo
especifico do tipo. Contudo, vale ressaltar que, a nova redagao da LIA ndo exige, de
modo indiscriminado, o dolo especifico para a caracterizacédo de todas as espécies de
improbidade.

Em analise da matéria a luz das inovagdes trazidas pela Lei n°® 14.230/2021, a
caracterizacao do ato de improbidade administrativa passa a depender do elemento
subjetivo dolo na conduta perpetrada pelo sujeito ativo. O dolo, nos termos do art. 1°,
§ 2° da LIA, para fins de caracterizagdo de improbidade administrativa, devera ser
tratado como a vontade livre e consciente de alcangar o resultado ilicito tipificado nos
arts. 9°, 10 e 11 da LIA, n&o bastando apenas a voluntariedade do agente. Assim, o
dolo é formado por dois elementos: volitivo, isto €, a vontade de praticar a conduta
prevista na norma, e o intelectivo, traduzido na consciéncia da conduta e do
resultado.™

Objetivando fixar a ideia de dolo na caracterizagao das infragdes legais, o art.1°,
§3, da LIA, aduz que o mero exercicio de fungdo ou competéncia publica, sem que
haja o ato doloso com fim ilicito, n&o caracteriza ato de improbidade. Assim, exclui a
possibilidade de condenar como improbo ato praticado por simples descuido,
decorrente de eventuais falhas de controle, inabilidades ou deficiéncias técnicas.
Nessa diretriz tedrica se manifestam Rafael Oliveira e Daniel Neves:

1“OSORIO, Fabio Medina. Improbidade administrativa: reflexdes sobre laudos periciais ilegais e desvio
de poder em face da Lei federal n° 8.429/92. Revista de Direito do Estado, n. 2, 2006. p. 127.

5 CUNHA, Rogério Sanches; ARAUJO, Fabio Roque. Direito Penal: para a Magistratura e Ministério
Publico do Trabalho. Salvador: Juspodivm, 2016. p. 12.
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A improbidade administrativa ndo se confunde com a mera irregularidade ou
ilegalidade, destituida de gravidade e do elemento subjetivo do respectivo
infrator. A improbidade € uma espécie de ilegalidade qualificada pela intengéo
(dolo ou, excepcionalmente, culpa grave) de violar a legislagdo e pela
gravidade da lesdo a ordem juridica. Vale dizer: a tipificagao da improbidade
depende da demonstracdo da ma-fé ou da desonestidade, ndo se limitando
a mera ilegalidade, bem como da grave lesdo aos bens tutelados pela Lei de
Improbidade Administrativa.'®

Da mesma forma, o art. 10, § 2° da LIA reforga a ideia do dolo, ao dispor que
“a mera perda patrimonial decorrente da atividade econbmica ndo acarretara
improbidade administrativa, salvo se comprovado ato doloso praticado com essa
finalidade.”

Por conseguinte, ndo é suficiente para fins de imputagcdo da improbidade
administrativa a mera violagao a lei, sendo necessario, comprovar a ocorréncia de um
ato eivado de ma-fé e desonestidade, a intengcdo do agente de violar, lesar o bem
juridico tutelado. Desse modo, percebe-se que o regime do novo diploma legal almeja
alcancar o administrador desonesto, ndo o inabil, despreparado, incompetente na
conducdo do exercicio natural de uma fungdo publica. Isso porque o objetivo é
enquadrar, apenas e tdo somente, agentes desonestos e dispostos a infringir a lei.
Nesse interim, passa-se a exigir, para todas as hipéteses de improbidade, a presenga
do dolo. Como consequéncia, ao adotar o dolo como modalidade subjetiva de
comportamento, torna muito mais restrito o alcance dos tipos sancionadores.

Pelas alteragdes legislativas decorrentes da recente reforma, a analise do
elemento subjetivo caracteristico da improbidade torna-se imprescindivel, na medida
em que ndo se pode confundir ilegalidade com improbidade. De fato, nem todo ato
ilegal é improbo. E evidente, portanto, que o legislador ndo se preocupou em punir o
agente publico incompetente, ainda que a culpa seja “grave” ou o erro seja “grosseiro”,
mas, sim o agente desonesto.

Em razao de eventual dificuldade de identificar o elemento subjetivo necessario
para a caracterizagdo do ato ilicito, a nova redagéo da Lei n°® 14.230/2021 tem sido
amplamente criticada por varios setores da sociedade como uma lei que serviria para
“abrir a porteira” para a pratica de ilicitos. Contudo, ndo € verdade que essas
alteragdes legislativas seriam um “passe livre” para a pratica de atos de improbidade

ou um retrocesso no combate a ma gestao publica, mas uma tentativa do legislador

6 NEVES, Daniel Amorim Assumpgao; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Manual de improbidade
administrativa: direito material e processual. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2020, p.07.
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em trazer uma maior seguranga juridica, a partir de critérios mais rigidos, ao nao tratar
da mesma forma aquele que pratica ato de forma negligente, desleixado, imprudente
e aquele que intencionalmente viola a lei.

Nao se pretende defender que os agentes publicos que agem “tdo somente”
com culpa devam ficar livres de qualquer punicdo, até porque, os atos culposos ou
qualquer ato ilicito tipico, permanecerao sendo apurados e punidos em outra esfera
especifica. Se ha lesividade ou violagdo a um direito, independentemente de culpa ou
dolo, a consequéncia juridica devera ser implementada, mas sempre observando o
devido processo legal, a luz dos principios da proporcionalidade e da razoabilidade, e
principalmente, as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou
condicionado a agdo do agente, tanto na tipificagao das condutas quanto na aplicagéo

das sancgoes.
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5 ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA PREVISTOS NA LEI N° 14.230/2021

No regime anterior, o STJ (Superior Tribunal de Justi¢a) firmou jurisprudéncia
segundo a qual, para a configuragao dos atos de improbidade administrativa previstos
no art. 10 da Lei n°® 8.429/1992, ndo haveria necessidade da presenca de dolo, sendo
suficiente a existéncia de culpa grave e de dano ao erario. Todavia, a Lei n® 14.230
/2021 introduziu significativas alteragdes, conferindo um tratamento mais rigoroso
para o reconhecimento da improbidade administrativa, dentre as quais a fixagcao de
um rol taxativo para a tipificacdo dos atos violadores dos principios da Administragéo
Publica e a exigéncia, em todas as hipoteses, da presenga do dolo nas condutas
constantes nos arts. 9°, 10 e 11, ndo sendo mais admitida a modalidade culposa
anteriormente prevista no art. 10 da LIA.

Nesta seara, a Lei n° 14.230/2021 classifica os atos de improbidade
administrativa em 3 (trés) modalidades distintas, de acordo com os valores que séo
afetados pela conduta do agente: a) art.9° (enriquecimento ilicito), b) art.10 (dano ao

erario) e c) art.11 (violagéo aos principios da Administragao Publica).

5.1 ATOS QUE IMPORTAM EM ENRIQUECIMENTO ILIiCITO (ART. 9°)

Quadro 1- Comparativo do art.9° da redacao atual e anterior da LIA

Lei n°® 14.230/2021 Lei n° 8.429/1992
Art. 9° Constitui ato de improbidade Art. 9° Constitui ato de improbidade
administrativa importando em administrativa importando

enriquecimento ilicito auferir, mediante | enriquecimento ilicito auferir qualquer
a pratica de ato doloso, qualquer tipo | tipo de vantagem patrimonial indevida

de vantagem patrimonial indevida em em razéo do exercicio de cargo,

razao do exercicio de cargo, de
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mandato, de fungdo, de emprego ou de | mandato, fungdo, empregou atividade
atividade nas entidades referidas no art. | nas entidades mencionadas no art.1°
1° desta Lei, e notadamente: desta Lei, e notadamente:

Fonte: Brasil (1992,2021). Grifos nossos

Com a reforma promovida pela Lei n® 14.230/2021, as hipoteses de atos de
improbidade que resultem em enriquecimento ilicito, previstas no art. 9° da LIA,
referem-se as condutas dolosas que resultem em qualquer tipo de vantagem
patrimonial indevida em raz&o do exercicio de cargo, mandato, fungdo, emprego ou
atividade funcional no quadro das entidades estatais referidas no art.1° da LIA. O
particular que concorre para o recebimento de vantagem patrimonial indevida deve
ser enquadrado na mesma modalidade de ato improbo. Isso porque a Lei n°
14.230/2021, no art.3°, estabelece sua aplicacdo a todos os que mesmo nao sendo
agente publico, induza ou concorra para a pratica do ato.

Desse modo, o agente publico ou terceiro que aufere qualquer tipo de
vantagem patrimonial, financeira ou material indevida em razdo do desempenho de
sua funcéo, mediante ato doloso, se enquadra na conduta descrita por este dispositivo
legal.

Matheus Carvalho evidencia que esse dispositivo € a espécie mais grave de
ato de improbidade, ja que o sujeito ativo pratica o ato com o intuito de enriquecer
ilicitamente em detrimento da funcédo publica. Trata-se, portanto, da situacdo mais
clara de violagdo a moralidade publica, diretamente relacionada ao conceito de
corrupgao e utilizagdo indevida de cargo publico.'”

Observa-se, que a novidade a ser destacada no caput do art.9° da Lei
n°14.230/2021, é a insercdo da expressao “mediante a pratica de ato doloso”. As
condutas descritas no art.9° comportam condutas comissivas, sendo inviavel a sua
configurag&o por simples omissao, haja vista que, o enriquecimento ilicito somente se
dara mediante a pratica de ato doloso. Sobre essa questao, José dos Santos Carvalho
Filho traz uma vis&do igualmente relevante ao destacar que “ninguém pode ser omisso
para receber vantagem indevida, aceitar emprego ou comissao ou utilizar em seu

favor utensilio pertencente ao patriménio publico”.'®

" CARVALHO, Matheus. Lei de improbidade comentada. Sao Paulo: JusPodivm, 2022, p.42.
8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 24. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2011. p. 995.
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Além disso, trata-se de um rol meramente exemplificativo, uma vez que o caput
do art.9° manteve em sua redagao a palavra “notadamente”. Assim, outras condutas
que nao estejam expressamente previstas nos incisos no tipo ora estudado, podem
ser enquadradas também no mesmo dispositivo.

Convém ressaltar, ainda, que o art. 9° da LIA exige o efetivo recebimento de
vantagem patrimonial indevida, n&do sendo necessario qualquer prejuizo ao erario,
pois 0 que se visa punir € o recebimento de qualquer vantagem por parte do agente
publico. A mera promessa de recebimento de vantagem patrimonial e o recebimento
de vantagem sem carater econémico configuram atos de improbidade administrativa
previstos no art.11 da LIA, em razdo da violagdo aos principios da legalidade e
moralidade orientadores da Administragao Publica e, na hipétese de dano ao erario,
a conduta enquadra-se no art.10 da LIA. Sobre esta tematica, impende destacar a
observacao de Pedro Roberto Decomain:

Se a vantagem percebida, ou cuja promessa foi aceita, ndo tiver carater
econdmico, nem mesmo de maneira indireta, a sua percepgdo (ou a
aceitagdo da promessa feita) continuara configurando ato de improbidade
administrativa. Este ja ndo mais sera enquadravel, porém, no art. 9° da Lei,
na medida em que a tbnica desse artigo estd no enriquecimento ilicito
representado pelo auferimento de vantagem sem carater de cunho
patrimonial. A improbidade sera subsumivel, em caso de vantagem sem
carater econdmico, ou no art.10 da Lei, quando do ato resulte prejuizo
patrimonial para o erario, ou, pelo menos, em seu art. 11, porque
caracterizada violag&o a principio norteador da administragéo publica.'®

A configuragdo da pratica de improbidade administrativa que resulte em
enriquecimento ilicito tipificado no art. 9° da LIA, depende da presencga dos seguintes
elementos constitutivos: a) recebimento efetivo da vantagem indevida,
independentemente da ocorréncia de dano ou prejuizo ao erario; b) conduta dolosa
por parte do agente ou de terceiro; b) nexo de causalidade ou etioldgico entre o
recebimento da vantagem e a conduta do agente que exerce a fung&o publica.

Com o advento da Lei n°14.230/2021, os incisos IV, VI e VIl do art. 9° sofreram
alteracdes. O inciso IV substituiu o trecho “veiculos, maquinas, equipamentos ou
material de qualquer natureza” pela expressao “qualquer bem moével”. A partir dessa
mudancga legislativa, a utilizagdo indevida em atividade particular de qualquer bem
movel pertencente ou a disposi¢cédo dos entes publicos mencionados no art.1°, enseja

a aplicacdo das penalidades previstas na LIA. Outrossim, a utilizacdo de

' DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2007, p.85.
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colaboradores (servidores, empregados e terceiros contratados) da Administragcéo
Publica para fins privados também se amolda na referida norma. Contudo, se o
colaborador quiser prestar um servigco fora do seu horario de expediente, de forma
livre, sem coagao ou qualquer tipo de ameaca, ndo sera caracterizada como
improbidade administrativa. 2°

No inciso VI, no tocante as alteragdes redacionais, visando eliminar incertezas
guanto ao sancionamento por declaracdes falsas sobre temas técnicos que nao se
enquadrasse nos conceitos de medi¢cdo ou avaliagao, foi adotada a previsédo de “fazer
declaragao falsa sobre qualquer dado técnico” em substituicdo a conduta de “fazer
declaragao falsa sobre medi¢cao ou avaliacdo”. Desse modo, caracterizam-se como
atos improbos, os casos em que o0s agentes publicos recebem vantagem econémica
indevida para fazer declaragao falsa sobre qualquer dado técnico de obras e servigos
publicos fornecidos as entidades estatais e ndo mais somente em relagdo a medigéo
ou avaliagdo. Essa subespécie de improbidade trata-se de um caso de corrupgao por
propina que exige o recebimento efetivo para a sua consumacgao.

No que concerne ao enriquecimento desproporcional, consolidado no inciso VII
do artigo 9°, segundo a nova disciplina instituida pela Lei n°14.230 /2021, caracteriza-
se como ato improbo, adquirir, para si ou para outrem, no exercicio de mandato, de
cargo, de emprego ou de fungdo publica, e em raz&o deles, bens de qualquer
natureza, decorrentes dos atos descritos no caput do art.9°, cujo valor seja
desproporcional a evolugao do patrimdnio ou a renda do agente publico, assegurada
a demonstragdo pelo agente da licitude da origem dessa evolugao.

Sob essa perspectiva, a presunc¢ao de ilegitimidade da aquisicdo se verifica
quando o valor do bem for desproporcional a evolugao do patrimdnio ou a renda do
agente publico. Trata-se de uma presungao relativa, uma vez que cabe ao agente
publico, nas hipoteses de aquisicdo de bens de valor incompativel com a sua renda
ou patriménio, a possibilidade de comprovar a origem licita da operac&o. E importante
reiterar que a absoluta auséncia de vinculo légico entre a fungéo publica e a aquisi¢ao
do bem, afasta a configuragdo da improbidade, uma vez que a ampliagdo patrimonial

ndo envolveu o exercicio indevido de fung&o publica.?’

20 PINHEIRO, Igor Pereira. Nova Lei de Improbidade Administrativa Comentada. 2 ed. Editora Mizuno:
Sao Paulo, 2022, p.342.

21 JUSTEN FILHO, Margal. 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. 103.
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Ademais, para fins de improbidade, a caracterizacdo do enriquecimento ilicito,
ao contrario do que ocorre no enriquecimento sem causa, depende da ocorréncia do
ato ilicito, isto é, do efetivo recebimento da vantagem patrimonial indevida pelo agente
publico. A segunda diferenca reside na titularidade da pretensdo de devolugédo do
incremento patrimonial injusto. Enquanto no enriquecimento sem causa a titularidade
€ daquele que empobreceu, no enriquecimento ilicito, em razado do abuso no exercicio
da fungao publica, a titularidade € da entidade publica ou privada da qual o agente
publico é parte integrante, independentemente do efetivo empobrecimento da referida
entidade.?> Assim, para a caracterizacdo do ato de improbidade, basta o
enriquecimento ilicito intencional, independentemente da ocorréncia de dano ou
prejuizo para Administragdo Publica, nas hipdteses em que o agente age de forma
dolosa com intengéo direta de alcancar o resultado almejado.?

5.2 ATOS QUE CAUSAM PREJUIZO AO ERARIO (ART.10)

Quadro 2- Comparativo do art. 10 da redacdo atual e anterior da LIA

Lei n® 14.230/2021 Lei n° 8.429/1992

Art.10 Constitui ato de improbidade

administrativa que causa les&o ao erario

Art. 10 Constitui ato de improbidade

administrativa que causa les&o ao erario

. . qualquer agao ou omissao, dolosa ou
qualquer acao ou omissao dolosa,

) ) culposa, que enseje perda patrimonial,
que enseje, efetiva e posa, g 1e P P

, i desvio, apropriagao, malbaratamento ou
comprovadamente, perda patrimonial,

dilapidagdo dos bens ou haveres das

desvio, apropriacdo, malbaratamento ou

22 E oportuno pontuar que o enriquecimento ilicito e enriquecimento sem causa sdo institutos

totalmente diversos, que ndo se confundem. Nesse sentido, Francisco Bilac Moreira Pinto afirma que
0 enriguecimento sem causa pressupde a presenga dos seguintes requisitos: “a) atribuicdo patrimonial
valido; b) enriquecimento de uma das partes; c) empobrecimento da outra d) correlagdo entre
enriquecimento e o empobrecimento; e€) auséncia de causa juridica”. PINTO, Francisco Bilac Moreira.
Enriquecimento ilicito no exercicio de cargos publicos. Rio de Janeiro: Forense, 1960, p.140.

2 NEVES, Daniel Amorim Assumpgdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade
administrativa: direito material e processual. 9.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p.100.
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dilapidagdo dos bens ou haveres das entidades referidas no art.1° desta Lei, e
entidades referidas no art.1° desta Lei, e | notadamente:

notadamente:

Fonte: Brasil (1992,2021).

A partir da nova redacdo do art.10 da LIA, constitui ato de improbidade
administrativa por lesao ao erario, a agao ou omissao dolosa que resulte em efetiva e
comprovada perda patrimonial, desvio, apropriagao, malbaratamento, ou dilapidacéo
dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° da Lei n® 14.230/2021.

Na redacgéo originaria, os atos de improbidade que causavam prejuizo ao erario
previstos no art.10 eram os unicos que poderiam ser praticados na forma culposa.
Conforme se depreende do quadro comparativo acima, a atual redacao da LIA, alterou
o caput do art.10, ao suprimir mengéo a culpa, extinguindo a modalidade culposa e
passou a exigir comprovagao do dolo dos agentes publicos ou terceiros envolvidos.
Assim, a partir desse novo paradigma legal, apenas os comportamentos dolosos séao
puniveis, ja que a culpa foi extinta.

Ademais, passou-se a exigir a existéncia de dano efetivo e comprovado para a
configurag&o da improbidade, o que ndo existia na redagao anterior do dispositivo. Em
vista disso, afasta-se a possibilidade de aplicacdo das san¢des de improbidade por
dano presumido (in re ipsa), sobre o qual o STJ (Superior Tribunal de Justi¢ca) havia
firmado jurisprudéncia no sentido de admitir apenas a modalidade de culpa grave na
responsabilizacdo dos agentes publicos. Outrossim, o art.10 da LIA manteve o rol
exemplificativo de condutas aptas a gerar lesdes patrimoniais, conforme se infere da
expressao “notadamente” prevista no caput.

Destarte, o dispositivo prevé de forma expressa que a conduta podera ser
praticada por agdo ou omissao dolosa, pois conforme leciona Celso Spitzcovsky “ a
lesdo ao erario podera se caracterizar tanto como resultado de um ato praticado pelo
administrador como por uma omissao, quando deixa de fazer o que deveria,
resultando em prejuizo para os cofres publicos”. %

A Lei n° 14.230/2021 alterou a redacgao do inciso | do art.10 para incluir a
palavra “indevida” antes do termo “incorporacao”. A ressalva introduzida teve como

objetivo esclarecer que ndo se configura improbidade quando a incorporagao de bem

24 SPITZCOVSKY, Celso. Direito Administrativo — colecdo esquematizada. S&o Paulo. Saraiva, 2022,
p.71.
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ou beneficio publico ao patriménio particular se der de forma legitima, mas somente
nas hipoteses em que a facilitagdo ou concorréncia exercida por agente publico tiver
carater ilicito. Ja o inciso VIII do art.10 inseriu a necessidade de “perda patrimonial
efetiva” para a configuragcédo de les&o ao erario nos processos licitatérios e seletivos,
sendo vedada qualquer presungao de dano.

Outrossim, nos incisos X e XIX do referido artigo, houve substituicdo do termo
“agir negligentemente” por “agir ilicitamente” e “agir para configuragdo do ilicito”,
respectivamente. A extingdo da modalidade culposa implicou na alteracdo desses
incisos, que faziam mencéo a negligéncia.

O novo diploma legal revogou o art. 10- A, que passou a ser previsto no inciso
XXIl do art. 10 da LIA. Nao houve qualquer mudanga normativa, mas apenas a
alteragao de posicionamento de um dispositivo ja existente. Tal norma dispde que
constitui ato improbo qualquer acdo ou omissao para conceder, aplicar ou manter
beneficio financeiro ou tributario contrario ao que dispdem o caput e o § 1° do art. 8°-
A da Lei Complementar n° 116, de 31 de julho de 2003. Assim, a concessao indevida
de isengdes tributarias continua sendo considerada ato de improbidade que causa
dano ao erario.

A Lei n° 14.230/2021 acrescentou o §1° ao art. 10, passando a dispor
expressamente que nao ocorrera a imposicao de ressarcimento aos cofres publicos
nos casos em que a inobservancia de formalidades legais e regulamentares nao
implicar em perda patrimonial efetiva, sendo vedada o enriquecimento sem causa das
entidades publicas e demais pessoas juridicas elencadas no art. 1° da LIA. Logo,
inexistindo perda patrimonial efetiva para o erario, ndo € cabivel qualquer
ressarcimento ou puni¢do, eis que nao se consumou a improbidade, ante a auséncia
de tipicidade da infragcao prevista no art.10.

Outra novidade refere-se a insergdo do §2° no art. 10, que reforca a
necessidade de dolo, ao dispor que a mera perda patrimonial decorrente da atividade
econdbmica nao acarretara improbidade administrativa, salvo se comprovado ato
doloso praticado com essa finalidade. Assim, perdas patrimoniais inerentes a
dindmica das atividades econdmicas ndo podem ser invocadas para a imputacao de
improbidade, em razado das oscilagbes e possiveis perdas existentes no mercado

econdmico.?®

25 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, p. 125.
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5.3 ATOS QUE ATENTAM CONTRA OS PRINCIPIOS DA ADMINISTRAGAO
PUBLICA (ART.11)

Quadro 3- Comparativo do art. 11 da redacio atual e anterior da LIA

Lei n® 14.230/2021 Lei n° 8.429/1992

Art. 11. Constitui ato de improbidade Art. 11. Constitui ato de improbidade

administrativa que atenta contra os administrativa que atenta contra os
principios da administragédo publica a principios da administragédo publica
acao ou omissao dolosa que viole os | qualquer agao ou omissao que viole
deveres de honestidade, de os deveres de honestidade,
imparcialidade e de legalidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade

caracterizada por uma das seguintes | as instituicdes, e notadamente:
condutas:

Fonte: Brasil (1992,2021). (Grifos nossos)

Ao se analisar o quadro comparativo acima, percebe-se que a nova redagao do
art.11, caput, da Lei n° 14.230/2021, ao inserir a expressao “caracterizada por uma
das seguintes condutas” estabeleceu um rol taxativo de condutas dolosas. Antes da
reforma da LIA, o referido dispositivo utilizava a expressao “notadamente”, o que
demonstrava o carater exemplificativo das condutas, subsistindo a possibilidade de
outras agbes enquadrarem-se no mesmo artigo. Antes da edicdo da Lei n°
14.230/2021, a utilizagdo de termos muito vagos e amplos se constituia em um desafio
hermenéutico para o intérprete.

Nesse interim, a configuragdo da improbidade por violagdo aos principios da
Administracdo Publica passou a depender, necessariamente, da caracterizagcédo de
uma das condutas expressamente descritas nos seus incisos, ndo se admitindo mais
uma interpretagdo extensiva, nem tampouco analoga, estando passivel de puni¢cao
somente o que esta tipificado na LIA.

A expressao "qualquer agdo ou omissao" era demasiadamente genérica, aberta
e abstrata, dando margem a inumeras interpretacdes, muitas vezes em prejuizo ao
réu, uma vez que os tipos legais ndo possuiam densidade normativa suficiente para
conferir seguranga juridica ao jurisdicionado, estando muito suscetiveis a

subjetividade do intérprete, o que acabava gerando entendimentos arbitrarios e
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desproporcionais no momento da aplicagdo da norma.?® Nesse sentido, bastava o
autor da acao interpretar diferentemente a incidéncia de um principio, para ja restar
configurado como ato improbo.

Sob esse viés interpretativo, Fabio Medina de Oso6rio menciona a existéncia de
uma “zona de penumbra”, quando ha imprecisdo em relagdo ao significado do termo

ou enunciado:

A vagueza semantica, tragp comum a inumeras normas juridicas, e
especialmente pertinente as clausulas gerais, traduz a existéncia de "zonas
de penumbra", indicando um preciso fendbmeno semantico e pragmatico, qual
seja, a imprecisado do significado. Um termo ou enunciado é vago quando o
seu uso apresenta, além de hipdteses centrais e ndo controversas, alguns
casos-limite.?’

No ambito da improbidade administrativa, a carga de significados que
acompanha os principios administrativos torna complexa a tarefa de determinar
concretamente quando ocorre seu descumprimento. Enquanto as normas sao regras
expressas, que se encontram imediatamente a disposi¢cdo do intérprete, na medida
em que estabelecem obrigagdes, proibicées ou permissdes, os principios séo ideais
gerais e abstratas, com pouca determinagdo semantica, o que impede que se extraia
do principio um comando individualizado.?® Nessa linha, Celso Ribeiro Bastos afirma
que os principios seriam mais como juizos de valores do que de disciplinagdo de
condutas:

Os diversos ramos do direito sdo compostos de normas e principios. Pelas
primeiras, o direito trata juizos mais concretos e determinados, em condigdes,
portanto, de serem diretamente aplicados as situagdes que regulam. Ao
revés, quando se vale dos principios, o direito utiliza-se de juizos
extremamente abstratos, com pouca determinacdo semantica, isto €, com

26 Nesse sentido, Eurico Bitencourt Neto explica que: “Em vista da amplitude da Lei n. 8.429/1992,
pode-se falar em conceito de improbidade administrativa que significa deslealdade, incuria contra o
coragdo do sistema juridico-administrativo. E a violagdo dos valores fundamentais que presidem a
atuacdo administrativa do Estado, albergados nos principios que a sustentam. Pode-se, desse modo,
dizer que a violagao dos principios da Administragdo Publica, intencionalmente, quando em jogo valores
fundamentais do sistema, configuram desleixo para com deveres essenciais que formam a Moral
administrativa. Improbidade administrativa, em especial a tratada no citado artigo, é o conceito que se
aproxima daquele mais amplo, o de moralidade administrativa’. BITENCOURT NETO, Eurico.
Improbidade administrativa e violagao de principios. Belo Horizonte: Del Rey, 2005, p. 118.

27 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 3.ed. Sdo Paulo: Ed. RT, 2009. p.269.
28 Sobre a tematica, cabe destacar a ligdo de Cernicchiaro: "A descrigdo genérica é mais perigosa que
a analogia. Nesta ha um parametro objetivo a semelhanga de uma conduta com outra, certa, definida,
embora nao haja identidade, como acontece com o furto e o furto de uso. Naquele, ha subtragdo de
coisa alheia movel, para si ou para outrem. No segundo, o objeto material € a coisa mével alheia. O
objeto juridico, o patriménio. Deslocamento da coisa. A distingdo é restrita ao elemento subjetivo. No
furto, ha a vontade de ter a coisa para si ou para outrem. No furto de uso, animus de restitui-la ou
abandoné-la apés a utilizagdo momentanea. A descrigdo genérica enseja, ao intérprete, liberdade ainda
maior. Consequentemente, perigosa. Flagrantemente oposta ao mandamento constitucional. O crime
nao é acdo, mas acdo determinada. E determinada pela lei”. CERNICCHIARO, Luiz Vicente. Direito
Penal da Constituigdo. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1991, p.42.
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pouca significagdo concreta, o que impede que se extraia do proprio principio
um comando individualizado. Dai por que nao serem aplicaveis diretamente,
mas demandarem a intermediacido de uma atividade que Ihes dé a concrecao
necessaria para poderem ser aplicados. Isto sera feito, sobretudo, pelo
legislador ou, mesmo, pelo Judiciario. A caracteristica importante dos
principios é fundamentarem um sem-numero de situagdes, ao contrario do
que acontece com a norma, que so disciplina aquilo por ela contemplado. Os
principios encarnam, pois, mais valores do que a disciplinagdo de condutas,
valores estes a serem feitos valer nas diversas situagbes de criagdo do
proprio direito. Sdo conformadores da vontade do legislador e também dos
demais agentes juridicos, na medida em que devem informar a atividade do
administrador e do magistrado.?®

Diante desse cenario, percebe-se que as alteragdes legislativas implementadas
pela Lei n° 14.230/2021 se mostram acertadas, ao descreverem as normas de
maneira mais detalhadas e especificas, ndo se coadunando com tipos genéricos,
tendo em vista que os principios ja sdo, por sua propria natureza, dotados de grande
abstragao e generalidade.

Nesse sentido, faz-se necessario mencionar que os principios ostentam uma
funcionalidade normativa de controle de validez dos atos administrativos, mas nao
uma funcdo autdbnoma de tipificar os atos de improbidade. Isso porque nido se
configura como improbidade a violagdo direta de principios sem prévia previséo
legislativa, isto €, a demonstragao da pratica de uma das condutas dolosas descritas
no art. 11 da LIA3 O principio funciona como um critério complementar de
interpretacéo, orientando a decis&o a ser adotada no caso concreto, pois ndo ha uma
disciplina especifica e precisamente determinada extraivel dele.

Faz-se necessario tecer alguns comentarios acerca das inovagdes trazidas
pela reforma da LIA. As razdes da revogacgéo dos incisos | (“praticar ato visando fim
proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele previsto na regra de competéncia”)
e Il (“retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio”) justificam-se pela
preocupagao do legislador em descaracterizar a improbidade por violagdo genérica
ao principio da legalidade, como forma de evitar a banalizagdo da improbidade
administrativa, uma vez que as condutas até entdo previstas sdo sancionaveis por
outros meios, mas que ndo se confundem com a improbidade.?'

Outras condutas previstas no art. 11 também deixaram de ser consideradas
improbas, em razdo da revogacgao dos incisos IX (“deixar de cumprir a exigéncia de

29 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 1994, p. 23.

30 OSORIO, Fabio Medina. Teoria da improbidade administrativa, cit., p.279.

31JUSTEN FILHO, Margal. 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.136.
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requisitos de acessibilidade previstos na legislagao”) e X (“transferir recurso a entidade
privada, em razao da prestagao de servigos na area de saude sem a prévia celebracao
de contrato, convénio ou instrumento congénere, nos termos do paragrafo unico do
art. 24 da Lei n°® 8.080, de 19 de setembro de 1990”).

Essas revogagdes refletiram o intento da Lei n°® 14.230/2021 de diferenciar
ilegalidade e improbidade. A falta de cumprimento de exigéncias de acessibilidade
previstos na legislagdo e a auséncia de celebracdo de instrumento adequado para
transferéncia de recursos a entidade privada versando sobre servigos na area de
saude n&o se configuram como condutas improbas. Tratam-se, na realidade, de
praticas ilegais que devem ser sancionadas por vias adequadas.®?

A conduta descrita no inciso Il do art.11 da LIA também sofreu alteracdes.
Enquanto a redagao originaria previa apenas que constituia ato por violagdo aos
principios da Administragado Publica “revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia
em razao das atribuigbes e que deva permanecer em seu segredo”, a nova redagéo
passou a exigir que a violagao ao dever de sigilo deve propiciar “beneficiamento por
informagéo privilegiada ou colocando em risco a seguranga da sociedade e do
Estado”.

Nas situagcdes em que a norma impde restricdo a publicidade para resguardar
interesse publico ou para preservar a intimidade do individuo, surge para o agente
publico que tem acesso a informagao sigilosa o dever de segredo, cujo
descumprimento doloso se configura como improbidade, isto €, a intengéo de revelar
informagdes sigilosas para a obtengdo de vantagens ou de criar situagbes que
coloquem em risco a seguranga da sociedade e do Estado. Assim, a partir da reforma
da LIA, ndo basta somente a mera violagdo a norma, sendo necessario comprovar a
vontade livre e consciente do agente de lesar o bem juridico tutelado.

Quanto ao inciso IV do art.11, que tinha como redag¢ao “negar publicidade aos
atos oficiais”, houve acréscimo de hipdéteses excepcionais em que é cabivel a
manutengao do sigilo de informacgdes, relacionada aos casos em que o sigilo se revele
indispensavel para a seguranca da sociedade e do Estado ou em outras hipoteses
instituidas em lei.

Na redacgao anterior, o inciso V do art.11 previa apenas a improbidade por
frustracdo da licitude de concurso publico. Contudo, com o advento da Lei n°

2|pidem, p.142.



36

14.230/2021, o dispositivo teve sua abrangéncia ampliada, passando a dispor também
que configura improbidade administrativa a conduta de “frustrar, em ofensa a
imparcialidade, o carater concorrencial do concurso publico, de chamamento ou de
procedimento licitatério, com vistas a obtengéo de beneficio préprio, direto ou indireto,
ou de terceiros”.

Desse modo, o primeiro requisito para a frustacdo do carater concorrencial
traduz-se na conduta do agente publico de dificultar ou impedir a disputa em um
concurso publico, chamamento ou licitagcdo, de modo a comprometer a competigcao
justa e igualitaria, segundo critérios objetivos predeterminados, em prejuizo das
garantias constitucionais da isonomia e impessoalidade. Outrossim, o segundo
requisito configura-se na imprescindibilidade de se visar, com essa conduta, um
beneficio proprio ou de terceiro.

Janoinciso VI, que tinha como redacao “deixar de prestar contas quando esteja
obrigado a fazé-lo”, houve a insergdo de uma ressalva: “desde que disponha das
condigbes para isso, com vistas a ocultar irregularidades”. Assim, no dispositivo legal
em exame, observa-se que, a nova previsao legal passou a exigir o dolo especifico
como elemento subjetivo do tipo, uma vez que n&do basta somente que o agente
publico deixe de realizar o dever funcional de prestar contas, mas que atue
voluntariamente com a intengao de ocultar irregularidades.

Outrossim, os incisos Xl e Xl introduzidos pela Lei n° 14.230/2021, inseriram
novas condutas passiveis de punig¢do. A primeira trata-se da vedagao ao nepotismo,
adotando-se entendimento ja constante na Sumula Vinculante n.° 13, do Supremo
Tribunal Federal (STF).23 No entanto, tal vedag&o néo se aplica as hipoteses de mera
nomeacao ou indicagao politica por parte dos detentores de mandatos eletivos, sendo
necessaria a comprovagao do dolo com finalidade ilicita, nos termos do art. 11, §5, da
LIA. Nesse sentido, cabe esclarecer que, o nepotismo configura-se como uma pratica

que viola as garantias constitucionais de impessoalidade administrativa, na medida

3% Sumula Vinculante n.° 13, do Supremo Tribunal Federal (STF): “A nomeagdo de codnjuge,
companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da
autoridade nomeante ou de servidor da mesma pessoa juridica investido em cargo de diregao, chefia
ou assessoramento, para o exercicio de cargo em comissdo ou de confianga ou, ainda, de fungao
gratificada na administragao publica direta e indireta em qualquer dos poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste mediante designacdes reciprocas, viola a
Constituicao Federal”.
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em que favorece vinculos de parentesco nas relagdes de emprego e desconsidera a
capacidade técnica para o exercicio do cargo publico.®*

O inciso Xll do art. 11 da LIA, dispde que constitui como ato improbo “praticar,
no ambito da administracéo publica e com recursos do erario, ato de publicidade que
contrarie o disposto no § 1° do art. 37 da Constituicdo Federal, de forma a promover
inequivoco enaltecimento do agente publico e personalizagéo de atos, de programas,
de obras, de servigos ou de campanhas dos érgaos publicos”.®> Assim, todas as
iniciativas publicitarias adotadas pelo agente publico devem ter carater educativo,
informativo ou de orientacéo social, sendo vedada a promocao pessoal e a veiculagao
de programas publicitarios que enaltecam a atuacdo do agente publico para fins,
inclusive, eleitorais, custeadas por recursos publicos.

Além das alteragdes e revogacdes dos incisos no art.11 da LIA, foram inseridas
também cinco paragrafos. O §1° dispde que, com fundamento na Convengao das
Nacdes Unidas contra a Corrupgao, promulgada no Brasil por meio do Decreto n°
5.687, de 31 de janeiro de 2006, somente havera improbidade administrativa, na
aplicacao do art.11, 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 §2° estende a exigéncia contida no §1° para todas as demais hipoteses de
improbidade administrativa tipificados na Lei n° 14.230/2021 ou em outras normas
legais.

Nos termos do §3°, € necessaria a demonstragdo objetiva da pratica de
ilegalidade no exercicio da fungdo publica, com a indicagcdo das normas
constitucionais, legais ou infralegais violadas para fins de enquadramento da conduta
prevista no art.11. Desse modo, n&o se admite mais a utilizagado do art. 11 como um
dispositivo residual. Isso porque a auséncia de preenchimento dos requisitos exigidos
pelos arts. 9° e 10, ndo autoriza o sancionamento pelo art. 11, sendo imprescindivel
gue a conduta viole ndo sé os principios da Administracdo Publica, como também
esteja prevista expressamente em um dos seus inCisos.

Ja o §4° do art.11 exige a demonstragcdo que o ato violador dos principios
administrativos causou “lesividade relevante” ao bem juridico tutelado e independe da

34 Portal CNJ. "O que é nepotismo". Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/o-que-e-nepotismo/.

35 Art.37, § 1°: “A publicidade dos atos, programas, obras, servigos e campanhas dos 6rgaos publicos
devera ter carater educativo, informativo ou de orientacdo social, dela ndo podendo constar nomes,
simbolos ou imagens que caracterizem promog¢ao pessoal de autoridades ou servidores publicos”.
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constatacdo de dano efetivo ao patrimdnio publico ou de enriquecimento ilicito de
quem se beneficia do ato improbo. Do contrario, teremos apenas uma ilegalidade,
irregularidade administrativa ou infrag&o disciplinar. Além disso, o requisito “lesividade
relevante” s é exigivel para os tipos elencados no art.11, ndo podendo estender sua
aplicacao as demais modalidades de improbidade administrativa.

Contudo, o critério estabelecido ‘“lesividade relevante” é excessivamente
aberto, impreciso e destituido de qualquer parametro objetivo para a sua aplicag&o.*
Isso porque, na elaboragéo da redagao da Lei n® 14.230/2021, o legislador quedou-se
inerte quanto a conceituagdo da expressao, nao fornecendo critérios minimos para
aferir se determinada conduta possui ou néo “lesividade relevante”.3”

Ademais, a disposigéo redacional do §4°, do art.11 da LIA, exige uma grande
lesdo aos principios para fins de sancionamento. No entanto, para alguns autores
como lgor Pereira Pinheiro, ndo ha como mensurar uma lesao aos principios por um
viés econOmico ou quantitativo, uma vez que o bem juridico tutelado, isto é, a
moralidade administrativa ndo comporta relativizagdo a ponto de permitir “sé um
pouco” de ofensa.® Nesse sentido, ndo se aplica o principio da insignificancia as
condutas reconhecidas como improbas, pois ndo existe ofensa insignificante ao
principio da moralidade, conforme precedentes do Superior Tribunal de Justica
(STJ).*®

3 PINHEIRO, Igor Pereira. Nova Lei de Improbidade Administrativa Comentada. 2 ed. Editora Mizuno:
Sao Paulo, 2022, p.97.

37 Diogo de Figueiredo Moreira Neto e Flavio Amaral Garcia ressaltam que “é direito fundamental dos
administrados que as normas que fixem infracoes e respectivas sangdes administrativas permitam uma
afericdo objetiva de previsibilidade de modo que possa orientar as suas condutas”. MOREIRA NETO,
Diogo de Figueiredo; GARCIA, Flavio Amaral. A principiologia no Direito Administrativo Sancionador.
Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 11, n. 43, out./dez. 2013. Disponivel
em: http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd= 98862. Acesso em: 19 jul. 2020.

38 PINHEIRO, Igor Pereira. Nova Lei de Improbidade Administrativa Comentada. 2 ed. Editora Mizuno:
Sao Paulo, 2022, p. 95.

39 "E pacifica a jurisprudéncia desta Corte no sentido de nao ser possivel a aplicagéo do principio da
insignificancia aos delitos contra a Administragdo Publica, pois o bem juridico tutelado pelo tipo penal
incriminador é a moralidade administrativa, insuscetivel de valoragéo econémica”. (ut, RHC 75.847/DF,
Rel. Ministro RIBEIRO DANTAS, Quinta Turma, DJe 18/08/2017)." (STJ, AgRg no AREsp 1317007/MG,
Rel. Ministro REYNALDO SOARES DA FONSECA, QUINTA TURMA, julgado em 27/11/2018, DJe
10/12/2018).
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6 LIMITES DO IN DUBIO PRO SOCIETATE E O JUizO DE ADMISSIBILIDADE DA
PETIGAO INICIAL NO REGIME JURIDICO DA LEI N° 14.230/2021

No regime anterior, antes do recebimento da peti¢cdo inicial, havia a fase de
notificacdo preliminar, oportunidade em que o acusado podia apresentar defesa
prévia. Apos a apresentagao da defesa prévia, o juiz fazia a analise da admissibilidade
do recebimento da petigao inicial e ndo sendo a hipdtese de rejeicdo da peti¢ao inicial
por inexisténcia do ato de improbidade, improcedéncia da agdo ou inadequacgao da
via eleita, o réu era citado para apresentar contestacédo, conforme previa o art. 17, §
9°, da Lei n.° 8.429/1992. Contudo, a Lei n° 14.230/2021 suprimiu a fase de defesa
prévia, submetendo a acédo de improbidade ao procedimento comum do Codigo de
Processo Civil.

Nesse interim, houve a insergdo do inciso |, §6°, no art.17, que restringe o
recebimento da petigao inicial, aos casos em que haja a individualizagdo da conduta
do réu, com a demonstracao de elementos probatérios minimos da materialidade e
autoria da infragao, salvo impossibilidade devidamente fundamentada.

Percebe-se, entdo, que a nova redacdo da LIA estabeleceu critérios mais
rigidos para o recebimento da petig&o inicial, como forma de evitar o ajuizamento de
acdes temerarias e sem qualquer lastro probatdrio.

Outra novidade refere-se ao acréscimo do inciso Il, §6°, no art.17, que passou
a prever que a peti¢ao inicial devera ser instruida com documentos comprobatorios
ou justificacdo que contenham indicios suficientes da veracidade dos fatos e do dolo
imputado ou com razdes fundamentadas da impossibilidade de apresentagcado dessas
provas, observada a legislag&o vigente, inclusive as disposi¢des constantes nos arts.
77 e 80 do Cddigo de Processo Civil.

Cumpre observar que, a descricdo dos elementos constitutivos do ato de
improbidade ja era uma exigéncia do diploma anterior, conforme se depreende do §6,
art. 17 da Lei n.° 8.429/1992. No entanto, com o advento da Lei n°® 14.230/2021,
compete ao autor da acdo nao somente narrar os fatos, mas também descrever com
precisao e clareza os elementos que integram o ato de improbidade administrativa,
mais especificamente o nexo causal entre a conduta e o resultado, sob pena de
atipicidade do fato, com vistas a permitir uma maior garantia ao contraditorio e a ampla

defesa.
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Com efeito, é dever da parte autora individualizar a conduta do réu, ndo se
admitindo mais a imputacédo genérica, sem qualquer mengéo a indicios minimos de
autoria e materialidade, sob pena de rejeicdo da peticdo inicial, antes mesmo da
citacdo do réu. E clara, portanto, a preocupagdo do legislador em n&o submeter o
agente publico ao constrangimento ilegal de responder a uma agéo de improbidade
quando o ato imputado € manifestadamente inexistente. Isso porque a simples
instauracao da acgao de improbidade por si s, ja se constitui como um sancionamento
ao acusado.

O Superior Tribunal de Justica (STJ) possui diversos julgados anteriores a Lei
n°® 14.230/2021, afirmando que, se o magistrado entender que ha meros indicios do
cometimento de atos improbos ou duvidas sobre a conduta do agente, a petic&o inicial
devera ser recebida, por aplicagcado do in dubio pro societate, conforme se observa do

julgado abaixo:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO INTERNO NO
RECURSO ESPECIAL. ENUNCIADO ADMINISTRATIVO  3/STJ.
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. RECEBIMENTO DA PETICAO INICIAL.
IN DUBIO PRO SOCIETATE. NECESSIDADE DE REGULAR INSTRUCAO
PROCESSUAL. AGRAVO INTERNO NAO PROVIDO.

[...]

2. O Tribunal de origem traz em sua fundamentagao a descri¢cdo detalhada
do contexto fatico ora em analise e afirma que a Unica evidéncia da
participagdo do ora agravante decorre de informagdes prestadas em
colaboragdo premiada rescindida, o que nao a torna invalida, mas
compromete a sua credibilidade. Nesse sentido, os seguintes trechos do
acordao recorrido (fls. 1791/1803 e-STJ): "ndo ha elementos probatorios
minimos nos autos para sustentar a presenca de justa causa no recebimento
da inicial de improbidade administrativa em face do agravante. A decisao
baseou-se apenas na delacdo premiada de [...] sem apresentar outras provas
a corroborar a conduta supostamente ilicita do [agente publico]";que o "Termo
de Colaboracdo Premiada [...] foi rescindido pela 32 Vara Criminal de
Londrina, em 8 de junho de 2016, porque o colaborador ocultou a verdade
sobre os fatos que interessavam a instrugédo do feito", mas que "tal fato néo
invalida as declaragdes prestadas, conforme ja decidiu o Supremo Tribunal
Federal [...] Entretanto, coloca em duvida a sua credibilidade”. [...]

4. Impende destacar que na fase do recebimento da peticao inicial, vige
o principio do in dubio pro societate razao pela qual, havendo duavida
fundada a respeito da existéncia de ato improbo, deve o magistrado
permitir o prosseguimento da demanda.

5. Agravo interno nao provido.*°

Cabe esclarecer que o in dubio pro societate € uma criagao doutrinaria e
jurisprudencial segundo a qual, em caso de duvida, o juiz deve decidir-se em favor da

40 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agint no REsp n. 1.892.447/PR, relator Ministro Mauro
Campbell Marques, Segunda Turma, julgado em 24/2/2021, DJe de 26/2/2021.Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/'SCON/pesquisar.jsp. Acesso em: 07 mar.2023. (Grifos nossos)
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sociedade, tendo se consolidado a partir da sua aplicacéo reiterada pelos tribunais,
sem que houvesse regra expressa nesse sentido.*’

Sob a égide da redacgdo originaria da Lei n° 8.429/1992, a simples descri¢ao
genérica dos fatos e das imputagbes ja seria suficiente para o prosseguimento da
acao, conforme se depreende do julgado do Superior Tribunal de Justica (STJ):

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. CONTRATACAO ILEGAL DE SERVIDORES, SEM
CONCURSO PUBLICO. RESPONSABILIDADE DO PRESIDENTE E DE
OUTROS INTEGRANTES DA CAMARA DE VEREADORES. LEGITIMIDADE
PASSIVA. CAUSA PETENDI NA ACAO CIVIL PUBLICA.
ENQUADRAMENTO LEGAL EQUIVOCADO NA PETICAO INICIAL.
NATUREZA E EXTENSAO DA INDISPONIBILIDADE DE BENS.

[...]

5. Exige-se que a inicial da acdo seja, tanto quanto possivel, exata na
narracao dos fatos considerados improbos. Esse é o fundamento do pedido
do Ministério Publico, e ndo a indicagdo do dispositivo legal que embasa a
pretenséo.

6. O enquadramento legal do ato considerado improbo, ainda que erréneo,
nao enseja a extingao liminar da Agao Civil Publica.

7. A causa petendi, na Ag¢ao Civil Publica, firma-se na descri¢cdo dos fatos, e
ndo na qualificagdo juridica dos fatos. Por isso mesmo, € irrelevante, na
peticéo inicial, eventual capitulagdo legal imprecisa, ou até completamente
equivocada, desde que haja suficiente correlagdo entre causa de pedir e
pedido.

8. Sob pena de esvaziar a utilidade da instrugdo e impossibilitar a
apuracao judicial dos ilicitos nas agoes de improbidade administrativa,
a peticao inicial nao necessita descer a mintucias do comportamento de
cada um dos réus. Basta a descricdo genérica dos fatos e das
imputagdes.

[...]

13. Recurso Especial ndo provido.*?

Contudo, as consequéncias praticas de se permitir o prosseguimento de agdes
de improbidade a partir da aplicagdo genérica do in dubio pro societate sao inumeras.
Isso porque violam as garantias constitucionais do acusado quanto a presuncgao de
inocéncia e ao direito a uma decisdo motivada, na medida em que o in dubio pro

Societate parte da presungédo de culpabilidade do réu, ao privilegiar a defesa do

41 “Do ponto de vista legal, o chamado ‘principio’ in dubio pro societate ndo encontra respaldo em
nenhum dispositivo do ordenamento juridico”. (BRETAS, Adriano Sérgio Nunes. Estigma de Pilatos: a
desconstrugdo do mito in dubio pro societate da pronuncia no rito do juri e a sua repercussao
jurisprudencial. Curitiba: Jurua, 2010, p. 32-33).

42 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. REsp 817.557/ES, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda
Turma, julgado em 2/12/2008, DJe 10/2/2010. Acesso em: 08 mar. 2023. (Grifos nossos)



42

interesse publico.** Segundo essa logica, em caso de duvida, deve-se presumir a
ocorréncia do ilicito e aguardar a instru¢ao probatdéria no curso da agao.

Percebe-se, entdo, que a adocéo do in dubio pro societate nas decisdes tem
como consequéncia a alteracdo da dinamica probatdéria, haja vista que deixa de exigir
do autor da agdo a comprovagao da justa causa para sua propositura e transfere ao
réu o 6nus de demonstrar sua inocéncia, o que seria incompativel com a presung¢ao
de inocéncia.*

Nao obstante tais consideracdes, Rafael Fecury Nogueira entende que:

Ao se delimitar a andlise da legitimidade do in dubio pro societate no espago
atual do direito brasileiro, ndo ha como sustenta-la por duas razbes basicas:
a primeira se da pela absoluta auséncia de previsdo legal desse brocardo e,
ainda, pela auséncia de qualquer principio ou regra orientadora que |he
confira suporte politico-juridico de modo a ensejar a sua aplicacéo; a segunda
razao se da em face da existéncia expressa da presung¢ao de inocéncia no
ordenamento constitucional brasileiro, conferindo, por meio de seu aspecto
probatério, todo o suporte politico-juridico do in dubio pro reo ao atribuir o
6nus da prova a acusacgdo, desonerando o réu dessa incumbéncia
probatoria.*®

Destarte, o recebimento das acdes de improbidade administrativa, sem que
seja realizada a analise concreta do caso, com base na reprodugéo acritica do in dubio
pro societate, pode contribuir para aumentar a morosidade do Poder Judiciario, em
razao do elevado numero de processos judiciais em tramites, os quais nem sempre
possuem substrato para uma condenacgéo.

Outrossim, nas hipoteses em que a acéo fosse julgada improcedente, pode,
ainda, ocorrer a condenacido do erario ao ressarcimento material pelas custas e
despesas processuais dispendidas pelo réu, sem mencionar que uma ag¢ao de
improbidade geralmente dura mais de 5 (cinco) anos até o seu transito em julgado,

43 Nesse sentido, esclarece Aury Lopes Junior: “a presungédo de inocéncia pressupde um verdadeiro
dever de tratamento (na medida em que exige que o réu seja tratado como inocente), que atua em duas
dimensodes. Interna ao processo e exterior a ele. Na dimensao interna, € um dever de tratamento
imposto aos atores processuais, € externamente ao processo a presungdo de inocéncia exige uma
protecdo contra a publicidade abusiva e a estigmatizagdo precoce do réu” (LOPES JUNIOR, Aury.
Direito processual penal. 12. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015, p. 230).

44 Em regra, entende-se que “ressalvadas as presungdes, que invertem o 6nus da prova, as alegagées
relativas ao fato da pretensdo punitiva tém de ser provadas pelo acusador, e as referentes a fatos
impeditivos ou extintivos devem ser provadas pelo réu” (TORNAGHI, Hélio. Curso de processo penal.
10. ed. S0 Paulo: Saraiva, 2007, p. 313, 2 v.).

45 NOGUEIRA, Rafael Fecury. Prondncia: valoragao da prova e limites a motivagéo. 2012. Dissertagao
(Mestrado em Direito) - Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2012, p. 215.
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tendo efeitos tdo danosos para a reputagdo do acusado quanto alguns processos
criminais, ao submeter alguém ao constrangimento ilegal de um processo judicial .4

Sob o regime do novo diploma, para que uma peti¢ao inicial seja recebida, ndo
basta apenas a descrigdo genérica dos fatos, uma vez que a redagao do artigo 17,
§6°, inciso |, da Lei n° 14.230/2021, inseriu expressamente a necessidade
de individualizacdo da conduta do réu na petigcao inicial, como forma de possibilitar as
partes, o exercicio efetivo do contraditorio, desestimulando-se, assim, o ajuizamento
de acbes temerarias, com viés politico e despidos de qualquer base probatéria, visto
que a antiga LIA ndo trazia nenhuma previsado expressa nesse sentido.

Dentro dessa perspectiva, Fabio Medina Osério pondera que o recebimento
das ac¢des de improbidade com base no in dubio pro societate deve ser repensado a

luz do principio da justa causa da acg&o punitiva:

As acdes penais e de improbidade em muito se assemelham pelo rito
aplicavel e pelo regime juridico do sistema punitivo. Aos processos de
improbidade se aplica o regime juridico do Direito Administrativo
Sancionador, € aos processos criminais o regime de Direito Penal. Os dois
tipos de acdes estdo submersos no devido processo legal punitivo
constitucional e ao crescente tratamento unitario do jus puniendi estatal no
ciclo punitivo (acordos de leniéncia, delagbes premiadas, persecugéo judicial
integrada, investigagao interinstitucional etc.). [...] O in dubio pro societate,
na fase de recebimento da dendncia ou de uma acdo civil publica de
improbidade, ha de ser repensado a luz do principio da justa causa da agao
punitiva, e tendo em conta os poderes investigatérios cada vez mais amplos
das autoridades publicas.*”

E incabivel, portanto, invocar o in dubio pro societate, nas hipéteses de
imputag¢des genéricas, desprovidas de individualizagdo da conduta do réu, sem a qual
€ impossivel aferir a efetiva autoria e, sobretudo, o dolo.

As alteragdes promovidas pela Lei n°® 14.230/2021 tém aplicagao imediata aos

feitos em andamento. Contudo, alguns tribunais ndo vém reconhecendo a nova

46 Sobre a necessidade de cautela no manejo das agbes de improbidade administrativa, comenta Gilmar
Mendes que o mero ajuizamento de agéo por improbidade administrativa ja é suficiente para ensejar
danos a imagem do réu: “Muito embora situagdes dessa espécie ndo resultem ndo imposi¢édo de pena
privativa de liberdade, € imperiosa a cautela tanto do autor da agéo — normalmente o Ministério Publico
— como do julgador. E sabida a gravidade das sang¢bes aplicaveis a agentes condenados por atos de
improbidade administrativa, como a perda da funcdo publica e a suspensao dos direitos politicos. Além
disso, a mera abertura do processo muitas ja gera grande prejuizo aos réus diante ndo apenas da
severidade das possiveis punigdes, mas também do forte carater simbdlico e negativo que envolve os
atos de improbidade, os quais n&o se cingem a um mero ilicito, mas, na realidade, representam uma
acao de notavel gravidade”. MENDES, Gilmar Ferreira; CARNEIRO, Rafael de A. Araripe Coord.). Nova
Lei de Improbidade Administrativa: inspiragGes e desafios. S&o Paulo: Aimedina, 2022, p. 41.

47T OSORIO, Fabio Medina. Conceito de in dubio pro societate deve ser repensado a luz da justa causa.
Revista Consultor Juridico, jan. 2017. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2017-jan-27/me-
dinaosorio-in-dubio-pro-societate-repensado. Acesso em: 10 jul. 2023.
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previsao legislativa. A teor de exemplo, podemos citar a decisdo proferida em

22/16/2023 pelo Desembargador Cesar Cintra Jatahy Fonseca, no qual o magistrado

limita-se, ainda, ao fundamento de in dubio pro societate para o recebimento da

peticao inicial da agado de improbidade:

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO DE INSTRUMENTO. ACAO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. PRELIMINARES DE INCOMPETENCIA
E NULIDADE AFASTADAS. RECEBIMENTO DA PETICAO INICIAL.
INDICIOS DE ATO DE IMPROBIDADE. REFORMA DA DECISAO.
NECESSIDADE DE INSTRUCAO PROCESSUAL. RECURSO
DESPROVIDO.

[...]

2. Deve ser rejeitada a preliminar de inépcia da inicial, considerando que a
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica estabelece que existindo
indicios de cometimento de atos enquadrados na Lei
de Improbidade Administrativa, a peticao inicial deve ser recebida, pois, na
fase inicial prevista no art. 17, §§ 7°, 8° e 9° da Lei 8.429/1992, vale o
principio do in dubio pro societate, a fim de possibilitar o maior resguardo do
interesse publico (STJ, AGARESP 691.459/SC, Segunda Turma, Rel.
Ministro Herman Benjamin, DJE de 03/02/2016). 3. A orientagdo do
Superior Tribunal de Justica é no sentido de que a descrigdo genérica
dos fatos e imputagdes é suficiente para o recebimento da inicial da
acao de improbidade, ndo sendo preciso, portanto, descrever-se de
forma pormenorizada a conduta de cada um dos réus, sob pena de se
esvaziar a apuracgdo judicial das condutas ilicitas. 4. Agravo de
instrumento de que se conhece em parte (item 1) e, nesta extenséo, a que se
nega provimento.*

Apesar disso, alguns tribunais brasileiros ja vém, acertadamente, aplicando os

novos requisitos estabelecidos pela Lei n° 14.230/2021, no sentido de mitigar a

incidéncia do in dubio pro societate, ao condicionar o recebimento da peticao inicial a

um conjunto probatorio suficientemente idéneo a demonstrar a existéncia do ato

improbo, destituidas de suposigdes ou alegagdes genéricas, conforme se observa dos

julgados abaixo:

PROCESSUAL. ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LEI 8.429/1992. ALTERACAO PELA LEI
14.230/2021. NORMA PROCESSUAL. APLICACAO DO PRINCIPIO
TEMPUS REGIT ACTUM. NORMA MATERIAL. SUPERVENIENCIA DE LEI
NOVA. DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR. ART. 11, INCISO .
REVOGACAO. CONDUTA INEXISTENTE. ABSOLVICAO. AFASTAMENTO
DAS CONDUTAS CULPOSAS. ART. 11, INCISO VI (PRESTACAO DE
CONTAS). DOLO OU MA-FE. AUSENCIA DE COMPROVACAO.
SENTENCA MANTIDA. RECURSOS NAO PROVIDOS.

[...]

O dolo é elemento animico, vontade dirigida a um fim. No caso da
improbidade administrativa, € a roupagem que transforma a mera
irregularidade em ilegalidade, qualificada pela desonestidade, ma-fé para

48 BRASIL. Tribunal

Regional Federal da 1% Regido. AG 1028839-52.2020.4.01.0000,

DESEMBARGADOR FEDERAL CESAR CINTRA JATAHY FONSECA, data de julgamento:22/06/2023,
publicado no DJe: 22/06/2023. Disponivel em: https://www2.cjf.jus.br/jurisprudencia/trf1/index.xhtml.
Acesso em: agosto, 2023. (grifos nossos)
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com a Administragdo. Por isso ndao basta a descrigao genérica de fatos,
sem demonstragao individualizada de conduta dirigida para a finalidade
de que os atos improbos ocorram. Exigéncia inserida, inclusive, na Lei
8.429/1992, pela Lei 14.230/2021, em seu art. 17, § 6°, . Nao ha prova nos
autos a justificar a condenagao por conduta dolosa prevista no inciso VI do
art.11 da Lei 8.429/1992, com a nova redagao dada pela Lei 14.230/2021.
Com inovagéo legislativa, a culpa, e até mesmo o dolo genérico, ndo sdo mais
suficientes para provar pratica de ato improbo. [...]

Apelagdo do FNDE e apelagdo do MPF a que se nega provimento.*®

[...] O juizo de admissibilidade da agao de improbidade merece uma atengéo
especial, considerando-se tratar de uma hipétese de atividade jurisdicional
sancionatoria. Embora prevalega a tese de que a petigdo inicial deva ser
recebida quando houver duvidas ( in dubio pro societate, ver: Agint no AREsp
1678296/SP, Rel. Ministro Francisco Falcao, Segunda Turma, julgado em
22/03/2021, DJe 26/03/2021), e que a presente fase se trata de mero juizo
de delibagéo (ver Tema 344 do STJ), fato é que também devera ser
indeferida a inicial quando nao estiverem presentes os requisitos que
autorizam a abertura da atividade sancionatoéria estatal - isto é, devem
ser narrados e comprovados fatos verdadeiramente improbos, com a
presencga do elemento subjetivo, adequacao tipica das condutas, além
de elementos de ma-fé e desonestidade. Nesse sentido, o Superior
Tribunal de Justica tem entendimento de que a agdo de improbidade
administrativa por ter carater sancionatério exige a presenca da justa causa
como um quarto elemento para o preenchimento das condicbes da acgao,
correspondente a um lastro minimo de provas que comprovem a
materialidade e indicios de autoria do agente acusado [...].%°

Diante do exposto, resta claro que ndo deve haver a prevaléncia irrestrita do in
dubio pro societate. A presuncao dai extraida ndo pode servir de “carta em branco”
para recebimento da peticdo inicial. Isso porque, inexistindo indicios materiais
suficientes sobre a ocorréncia do fato imputado, inexistindo o apontamento
individualizado das condutas improbas por ele praticadas, inexiste também duvida
sobre o cabimento da ac&o, devendo a peticdo ser rejeitada nos termos do art. 17,
§6°-B, da Lei n° 14.230/2021.5" Afinal, a legalidade deve presidir qualquer atuagéo
judicial, respeitando-se as garantias individuais dos acusados no transcurso da agao.

4 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 12 Regido. AC 0001687-90.2013.4.01.3201,
DESEMBARGADORA FEDERAL MARIA DO CARMO CARDOSO, data de julgamento: 28/07/2023,
publicado no DJe: 28/07/2023. Disponivel em: https://www2.cjf.jus.br/jurisprudencia/trf1/index.xhtml.
Acesso em: 23 de jun. 2023.

%0 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 1@ Regido. Al 1010142-12.2022.4.01.0000,
DESEMBARGADOR FEDERAL WILSON ALVES DE SOUZA, data de julgamento: 19/09/2022,
publicado no DJe: 19/09/2022. Disponivel em:
https://www2.cjf.jus.br/jurisprudencia/trf1/index.xhtml.Acesso em: 23 de jun. 2023.

5T OLIVEIRA, Gustavo Justino de; SCHIEFLER, Gustavo Henrique Carvalho. Justa causa e juizo de
prelibagdo (admissibilidade) na agdo de improbidade administrativa: protegdo e preservagéo dos
direitos e garantias dos requeridos frente a busca de maior eficiéncia judicial no combate a corrupgao
na era da Operagao Lava Jato. Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Estado do Parana, Curitiba,
n. 9, p. 31-54, 2018. Disponivel em: https://www.pge.pr.gov.br/Pagina/Revista-Juridica-da-
Procuradoria-Geral-do-Estado-Edicao-2018. Acesso em: 23 de jun. 2023.


https://www.pge.pr.gov.br/Pagina/Revista-Juridica-da-Procuradoria-Geral-do-Estado-Edicao-2018
https://www.pge.pr.gov.br/Pagina/Revista-Juridica-da-Procuradoria-Geral-do-Estado-Edicao-2018
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7 PROCEDIMENTO JUDICIAL

Na redacgao anterior da LIA, ndo havia nenhuma regra que dispunha acerca da
competéncia territorial para o processamento e julgamento das a¢gdes de improbidade.
No entanto, o novo diploma legal inseriu 0 §4°-A, no art.17, passando a prever que a
acao de improbidade administrativa devera ser proposta no foro do local em que tiver
ocorrido o dano ou no foro da pessoa juridica prejudicada.

Conforme ja abordado no capitulo anterior, a Lei n° 14.230/2021 trouxe
significativas mudangas com relagdo ao conteudo e instrugdo da peticéo inicial, ao
estabelecer critérios mais rigidos para a sua admissibilidade. No caso da peticéo
estiver em devida forma, o juiz mandara autua-la e ordenara a citagdo dos requeridos
para que a contestem no prazo comum de 30 (trinta) dias, iniciado o prazo na forma
do art. 231 do Codigo de Processo Civil.

Sob a égide da Lei n® 8.429/1992, prevalecia o entendimento do STJ ( Superior
Tribunal de Justica) de que nas hipoteses de eventual equivoco na tipificacdo da
conduta do réu pelo autor da acédo no momento da elaboragao da peticao inicial, era
cabivel ao juiz proceder a corregao da tipificacdo, com base no fundamento de que
sua atuacéo ndo estava adstrita ao fundamento juridico do pedido.

Entretanto, diante das inovagdes da Lei n° 14.230/2021, o §10-C do art.17
passou a dispor que, apods a réplica do Ministério Publico a contestagao, o juiz proferira
decisdo na qual indicara com precisdo a tipificagdo do ato de improbidade
administrativa imputavel ao réu, sendo-lhe vedado modicar o fato principal e a
capitulagado legal ( fundamento juridico) apresentada pelo autor.

Dessa forma, uma vez iniciada a prestagdo jurisdicional, ndo podera o juiz
reconhecer outra tipificacdo legal distinta daquela descrita na peti¢éo inicial, ou seja,
a condenacgao deve estar obrigatoriamente fundamentada no dispositivo indicado na
exordial. Por conseguinte, o §10-D do art.17 complementa que para cada ato de
improbidade devera ser indicado apenas um tipo dentre os previstos nos arts. 9°, 10
e 11 da LIA. Apéds a prolagao da decisao de tipificacdo da conduta do réu, as partes
serdo intimidas a especificar as provas que pretendem produzir, nos termos do §10-E
do art.17 da LIA.

As hipdteses de nulidade total ou parcial da decisdo de mérito encontram-se
previstas no §10-F do art.17. A primeira trata-se do inciso |, que veda a condenagao
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do réu por tipo diverso daquele definido na peticao inicial, em razdo do principio da
congruéncia ou adstrigdo.5? Ja a segunda refere-se ao inciso Il, que prevé a nulidade
da decisdo de mérito nos casos de condenacado do requerido sem a produgcao de
provas por ele tempestivamente especificadas.

Cabe ressaltar, todavia, que a produgao probatdria pelo réu nao se constitui em
um direito absoluto, devendo o dispositivo ser interpretado em consonancia com os
art.370, paragrafo unico, do CPC e art.400, §1° do CPP. Isso porque quando a prova
especificada se mostrar irrelevante ou meramente protelatoria, o juiz devera indeferir
sua producgao, reservando tais decisdbes somente as situacbes em que ficar
efetivamente comprovado o exercicio abusivo do direito de defesa. Com efeito, se
constitui em dever do magistrado analisar a admissibilidade, a pertinéncia e a
relevancia da prova.

Em qualquer momento do processo, verificada a inexisténcia do ato de
improbidade, o juiz julgara a demanda improcedente.3 Essa regra esta contida no §11
do art.17 da LIA.

Insta destacar também, que nos casos de interrogatorio no ambito da LIA, ao
réu sera assegurado o direito de ser interrogado sobre os fatos de que trata a acao, e
a sua recusa ou o seu siléncio ndo implicardo confissdo. Ademais, o juiz tem o dever
de informar ao réu acerca de seu direito de permanecer em siléncio, bem como de
nao responder as perguntas que lhe forem formuladas, sob pena de nulidade do ato.

O inciso |, §19 do art.17 dispde que a revelia, isto &, a auséncia de contestacao
por parte do réu, ndo implicara na veracidade dos fatos alegados pelo autor. O inciso

Il do mesmo artigo determina que cabera ao autor da agao o 6nus de provar os fatos

52 *Q principio da congruéncia traduz a ideia de que o juiz, uma vez iniciada a prestagéo jurisdicional,
nao pode se afastar do pedido do autor, devendo a ele cingir-se, apreciando a lide nos limites em que
foi proposta, sendo-lhe defeso conhecer de questdes ndo suscitadas, a cujo respeito a lei exige
iniciativa da parte (art. 141 do CPC). Por forga desse mesmo principio, € defeso ao juiz proferir
sentenca, a favor do autor, de natureza diversa da pedida, bem como condenar o réu em quantidade
superior ou em objeto diverso do que Ihe foi demandado (CPC, art. 492). E como se a parte ativa
elaborasse na petigao inicial uma figura geométrica e o juiz, para decidir, tivesse de colori-la. Na
metafora, o ato de postular equivale ao de desenhar a figura geométrica e o de colorir equivale ao de
decidir. O juiz ndo pode se negar a colorir a figura apresentada pelo autor e, em substituigao, escolher
pintar outra criada por ele; nada dentro dos limites da figura apresentada pelo autor pode ficar sem cor;
e a pintura ndo pode transcender os limites da figura elaborada pelo autor”. ANDRADE, Landolfo. O
principio da congruéncia nas ac¢des de improbidade administrativa. Gen Juridico. Disponivel em:
http://genjuridico.com.br/2022/08/01/principio-da-congruencia/.

53 Julgar improcedente significa que: “um juiz ou uma juiza n&o aceitou o pedido feito pelo autor do
processo. Ou seja, a pessoa que entrou com o processo perdeu a causa". TJDFT. Disponivel em:
https://www.tjdft.jus.br/informacoes/significado-dos-andamentos/andamentos/.
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constitutivos de seu direito, exceto quando o réu arguir a existéncia de fato impeditivo,
modificativo ou extintivo do direito afirmado pelo autor.

Ja o inciso lll, §19, do art.17 prevé a impossibilidade de ajuizamento de mais
de uma acao de improbidade administrativa pelo mesmo fato, competindo ao
Conselho Nacional do Ministério Publico dirimir conflitos de atribuigcdes entre membros
de Ministérios Publicos distintos. Ademais, com as alteragbes operadas pela Lei n°
14.230/2021, n&o se aplicam as ag¢des de improbidade o reexame obrigatério da
sentenca de improcedéncia ou de extincdo sem resolugao de mérito, conforme prevé
o inciso IV do art.17.

Destarte, a Lei n® 14.230/2021 inseriu o §20 no art. 17, prevendo que “a
assessoria juridica que emitiu o parecer atestando a legalidade prévia dos atos
administrativos praticados pelo administrador publico ficara obrigada a defendé-lo
judicialmente, caso este venha a responder agao por improbidade administrativa, até
que a decisdo transite em julgado”. Contudo, o STF (Supremo Tribunal Federal)
declarou a inconstitucionalidade parcial desse dispositivo, ao estabelecer que a
Administragédo Publica “ fica autorizada, e n&o obrigada, a representar judicialmente o
agente que tenha cometido ato de improbidade, desde que norma local (estadual ou
municipal) disponha sobre essa possibilidade”.>

E admitido a interposicdo de agravo de instrumento contra decisées que, se
nao reexaminadas logo, poderiam causar prejuizo irreparavel ao litigante e ao
provimento jurisdicional. Com efeito, segundo a previsdo do §21, art.17 da LIA, das
decisbes interlocutorias cabera agravo de instrumento, inclusive da decisdo que
rejeitar questdes preliminares suscitadas pelo réu em sua contestagéo.

Cumpre ressaltar que, as decisdes interlocutérias se diferem das sentencas
pelo fato de serem proferidas no decurso de um processo, sem aptidao para pér fim
ao processo ou a fase de conhecimento. Ja os despachos se caracterizam como um
ato processual que nao tem conteudo decisorio, sendo, portanto, incapazes de

trazerem prejuizos as partes.

54 STF. ADI 7042 e 7043. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=493313&ori=1#:~text=STF %20deci
de%20que%20entes%20p%-C3%BAblicos. Acesso em: 23 de jun. 2023.
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8 NATUREZA JURIDICA DA AGAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E SUA
CONVERSAO EM AGAO CIVIL PUBLICA

A Lei n® 14.230/2021 prevé, em seu art.17, §16, que a qualquer momento, se o
magistrado identificar a existéncia de ilegalidades ou de irregularidades
administrativas a serem sanadas sem que estejam presentes todos os requisitos para
a imposigao das sangdes aos agentes incluidos no polo passivo da demanda, podera,
em decisdo motivada, converter a agcao de improbidade administrativa em acéao civil
publica, regulada pela Lei n® 7.347/1985. Cabe reiterar que a decisdo que converter a
acao de improbidade administrativa em acao civil publica é interlocutéria, sendo,
portanto, hipétese de recorribilidade via agravo de instrumento.

A partir da interpretacdo da norma, infere-se que a conversdo dependera
necessariamente de 2 (dois) requisitos: a) os atos descritos na peti¢ao inicial ndo se
tipificam como sendo de improbidade administrativa; b) existem ilegalidades ou
irregularidades a serem sanadas.>®

Segundo Daniel Amorim Assumpgao Neves, deve haver ainda, a
compatibilizagdo do dispositivo ora examinado com as hipoteses que determinam a
extingdo do processo quando o juiz se convencer que a agdo nao contém elementos
probatdrios aptos a configurar ato de improbidade administrativa: a) rejei¢cao liminar
da peticao inicial quando manifestamente inexistente o ato de improbidade (§6°-B,
art.17 da LIA); b) julgamento antecipado do mérito com a improcedéncia do pedido
(§10-B do art.17 da LIA) e c) a qualquer momento do processo, verificando a
inexisténcia do ato, o juiz julgara a agdo improcedente (§11 do art.17 da LIA).56

Nesse contexto, o autor elenca a existéncia de 4 (quatro) possiveis cenarios:
(a) juizo se convence da ndo ocorréncia do ato narrado na petigao inicial — extingue o
processo com julgamento de improcedéncia; (b) juizo se convence da néo tipificagcdo
do ato como sendo de improbidade, ainda que o préprio ato em si ndo tenha sido
provado — conversao em agao civil publica; (c) juizo se convence da ocorréncia do ato
alegado na peticao inicial e de sua ndo qualificagdo como de improbidade — converséo

em acgao civil publica; (d) juizo se convence da ocorréncia do ato, de sua né&o

55 NEVES, Daniel Amorim Assumpcédo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa: direito
material e processual. rev., atual. e ampl. 9° ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p.266.
56 Ibidem
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qualificacdo como de improbidade e de sua ilicitude e demais elementos da
responsabilidade civil reparatéria — julga procedente o pedido reparatorio e
improcedente os pedidos sancionatérios.®’

Em contrapartida, apesar do art. 17,§16, da LIA prever expressamente que a
conversao se dara a qualquer momento, Marcal Justen Filho defende que a conversao
da acdo de improbidade para acgao civil publica somente podera ser feita antes da
citagdo do réu, uma vez que ndo se admite a alteracdo da demanda (pedido e causa
de pedir) no curso do processo. Se todavia, a citagao ja houver acontecido e ausentes
os requisitos de improbidade, aplica-se a regra do §11 do art.17 da LIA. Nesse caso,
0 juiz deve julgar a agdo improcedente, determinado um novo processo, com a
renovagao de todos os atos praticados, com a indicagdo dos fundamentos juridicos
especificos, pois ndo ha cabimento que uma agéo inicie como improbidade e seja
concluida como agao civil publica, em prejuizo das garantias da ampla defesa, do
contraditério e do devido processo legal.58

Desta forma, para julga-la improcedente, ndo basta somente que o ato n&o se
constitua como improbidade administrativa, sendo necessario também que ela seja
legal e regular, sob o aspecto do direito administrativo. Dessa forma, na auséncia do
dolo, os atos de gesté&o irregulares ou ilegais ndo s&o passiveis de processamento via
acao de improbidade administrativa, devendo ser apurados em outras esferas de
abrangéncia.

N&o obstante tais consideragdes, ha de se concordar com as ligbes de Daniel
Amorim Assumpgao Neves. Isso porque caso haja constatagdo da inexisténcia de ato
de improbidade administrativa no curso da lide, em qualquer momento do processo, €
possivel a conversao judicial da agdo de improbidade em agéo civil publica, desde que
o ato seja ilegal e ndo improbo.

No regime da Lei n°® 8.429/1992, existiam inumeras controvérsias acerca da
natureza juridica da agédo de improbidade administrativa. Todavia, ao incluir o art.17,
caput, na LIA, o legislador deixou claro que a agao de improbidade administrativa tem
natureza civil, ao condicionar a sua aplicacdo ao procedimento comum previsto no

Caodigo de Processo Civil.

57 Ibidem
58 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, p. 229.
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Ao julgar o tema 1199, o Supremo Tribunal Federal (STF) assentou a natureza
civil da acdo de improbidade, cuja ementa diz que “A Lei 14.230/2021 ndo excluiu a
natureza civil dos atos de improbidade administrativa e suas sangdes, pois essa
"natureza civil" retira seu substrato normativo diretamente do texto constitucional,
conforme reconhecido pacificamente por essa SUPREMA CORTE (TEMA 576 de
Repercussdo Geral, de minha relatoria, RE n°976.566/PA).” °

Segundo Daniel Amorim Assumpgédo Neves existe uma certa esquizofrenia
legislativa na Lei n°14.230/2021. Isso porque o art.17-D da LIA, proibe expressamente
a utilizacdo da acao de improbidade na tutela do patrimdnio publico e o art.17, caput,
da LIA, menciona que a acao seria proposta apenas “para a aplicagao das sangoes
de que trata essa lei”, sugerindo que os unicos pedidos passiveis de elaboragéo s&o
de natureza punitiva, ndo se admitindo veicular pedidos anulatérios, reparatérios e
reintegratorios.®°

Contudo, existem diversas normas legais na nova redacéo da LIA que s6 se
justificam se houver no processo um pedido condenatorio. A teor de exemplo, cita-se
o art. 1°, caput da LIA, segundo o qual, o sistema de responsabilizagdo por atos de
improbidade administrativa tutelara a probidade na organizagdo do Estado e no
exercicio de suas fungdes, como forma de assegurar a integridade do patrimdénio
publico e social, nos termos da LIA. Diante do descuido redacional, a unica justificativa
plausivel € de que o legislador quis afastar o entendimento consagrado no STJ
(Superior Tribunal de Justiga) de que a agdo de improbidade é uma espécie de agao
civil publica, havendo omissdo também quanto a pedidos n&o punitivos que deveriam

estar previstos no caput do art.17 da LIA 5

% ARE 843989, Relator(a); Alexandre de Moraes, tribunal pleno, julgado em 18/08/2022, processo
eletrénico repercussao geral - mérito dje-251 divulg 09-12-2022public 12-12-2022).

80 NEVES, Daniel Amorim Assumpgdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade
Administrativa: direito material e processual. rev., atual. e ampl. 9° ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022,
p.146.

51 Ibidem
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9 A RESTRIGAO AO SANCIONAMENTO POR IMPROBIDADE DO TERCEIRO A
COMPROVAGAO DE TER INDUZIDO OU CONCORRIDO PARA A PRATICA DA
IMPROBIDADE

Sob a égide da redagédo originaria da Lei n° 8.429/1992, nos termos do art. 3°,
a responsabilizagao pela pratica de ato de improbidade administrativa aplicava-se ao
terceiro ou particular, em apenas trés hipoteses: a) quando tenha induzido o agente
publico a praticar o ato improbo; b) quando haja concorrido com o agente publico para
a pratica do ato improbo; ou c) tenha se beneficiado sob qualquer forma direta ou
indireta com o ato improbo praticado pelo agente publico.

Contudo, a nova redagao do art. 3° da LIA, atribuida pela Lei n°® 14.230/2021,
inseriu expressamente a necessidade de conduta dolosa por parte do terceiro. Essa
alteragao legislativa ndo se trata propriamente de uma novidade, haja vista que,
apesar da auséncia de mencgao ao referido elemento subjetivo na redac&o anterior,
predominava o entendimento jurisprudencial da necessidade de demonstragdo do
dolo para a aplicacado das sanc¢des de improbidade em face de terceiros.

Sob a vigéncia do novo diploma, ndo basta apenas que o terceiro tenha se
beneficiado dos resultados dos atos improbos, sendo necessario também a
comprovacao de que, “induziu ou concorreu dolosamente” para a pratica do ato de
improbidade. Desse modo, essa alteragao legislativa trouxe uma maior seguranga
juridica para os sujeitos que se relacionam com a Administragédo Publica. Isso porque,
na auséncia do dolo, ndo se admite mais a responsabilizacdo do terceiro, mesmo que
tenha participado diretamente da pratica do ato ilicito. Ja era esse o posicionamento
doutrinario, mesmo antes da reforma promovida pela Lei n° 14.230/2021.

Ademais, o legislador optou por retirar do art. 3° a expressao “ou dele se
beneficie sob qualquer forma direta ou indireta”. Essa alteragao legislativa é digna de
elogios, uma vez que referido trecho sempre gerou dificuldades de interpretacdo e
inseguranca juridica, em razao de sua ampla literalidade (beneficios indiretos), que
alcangava, inclusive, terceiros que nao agiram de modo doloso ou tampouco
induziram ou concorreram para a obtencdo de vantagem indevida para o agente
publico.

No que concerne as condutas de induzir ou concorrer, Daniel Amorim e Rafael

Carvalho esclarecem que:
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A indugdo significa que o particular vai introduzir a ideia da pratica da
improbidade administrativa no estado psiquico do agente publico. Nao basta,
portanto, a instigagéo, ou seja, o estimulo ou reforgo da intengao de praticar
a improbidade, ja existente no estado psiquico do agente publico. A
concorréncia para o ato de improbidade, por sua vez, pressupde o auxilio
material prestado ao agente publico.5?

Os agentes publicos se sujeitam, sem maiores questionamentos, a Lei de
Improbidade Administrativa de maneira isolada ou com a participagao de terceiros. No
entanto, € inviavel a propositura da agcdo de improbidade exclusivamente contra
terceiros, sem a presenga concomitante do agente publico no polo passivo da
demanda. Isso porque se nado estiver identificada de forma clara, precisa e
circunstanciada a pratica de improbidade pelo agente publico, lastreada por provas
sélidas contidas nos autos, n&o ha possibilidade juridica de inclusdo do terceiro ou
particular no polo passivo da acédo, sob pena de ndo recebimento ou absolvigdo
posterior. Além disso, o art. 3° da LIA, exige as condutas de induzir e concorrer por
parte de terceiros, que dependem necessariamente do conluio com determinado
agente publico. Assim continua decidindo o Superior Tribunal de Justica (STJ) apos a

reforma legislativa:

O tribunal de origem, ao examinar a legitimidade passiva ad causam, pontuou
que as partes rés guardavam vinculo com a Administracdo Publica. A vista
disso, o acordao recorrido nao destoou do entendimento pacificado
nesta Corte segundo o qual somente é possivel a analise da
responsabilizagdo por ato de improbidade administrativa, se este for
atribuido, isolada ou concomitantemente, a agente publico, restando
inviavel o ajuizamento de acgado civil publica de improbidade
administrativa exclusivamente em face do eventual terceiro beneficiario.
Precedentes.®3

Nessa mesma linha, Flavio Cheim Jorge destaca que:

[...] a eventual existéncia de indicios da pratica de ato de improbidade pelo
agente publico impde ou possibilita a sua automatica persecu¢ao também em
face do particular, quando este esta no outro polo de uma relagao juridica
mantida pela Administragao Publica? A resposta, igualmente forgosa, é
induvidosamente NAO! E evidente que, caso se reconhega que o agente
publico ndo praticou ato qualificado como de improbidade, a conclusao
quanto ao particular sera necessariamente a mesma. Todavia, como ja dito,
em sentido contrario, ha que se evidenciar o grau de participacdo do particular
na pratica do ato de improbidade — ja que o mesmo pode apenas aderir a
conduta do agente publico. [...] As condutas do agente publico e do particular
sao substancialmente distintas e como tal devem ser tratadas, de modo que

62 NEVES, Daniel Amorim Assumpcédo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa: direito
material e processual. 9.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p.88.

63 STJ, Agint no Agint no REsp n. 1.997.889/RS, relatora Ministra Regina Helena Costa, Primeira Turma, julgado
em 5/12/2022, Dje de 7/12/2022)
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o reconhecimento da ilegalidade da relagdo ndo acarreta automaticamente
as mesmas consequéncias para todas as partes integrantes dela®.

Desse modo, caso n&o seja comprovada a pratica de ato ilicito por parte do
agente publico, ndo serédo aplicadas as san¢des de improbidade administrativa em
face do terceiro, ndo podendo o particular figurar sozinho como réu na demanda.

Vale ressaltar que a unica exceg¢ao a essa regra de proibicdo de ajuizamento
da agao de improbidade contra particular, constando isoladamente no polo passivo da
demanda, € na hipétese de equiparacgéo do terceiro a agente publico, conforme dispde
o atual art. 2°, paragrafo unico da Lei n°® 14.230/2021. Vejamos:

4. A situacgao fatico-juridica da causa nao se confunde com a hipétese
de apenas o particular responder por ato de improbidade, em que a
jurisprudéncia afirma a ilegitimidade passiva do réu. Nao incidéncia da
Sumula n. 83/ST) ("Nao se conhece do recurso especial pela divergéncia,
quando a orientacdo do tribunal se firmou no mesmo sentido da deciséo
recorrida."), por forga da técnica de distingdo.

5. A responsabilizagdo do agravante pela pratica de ato de improbidade
guarda compatibilidade, inclusive, com a nova redagao dos arts. 2° e 3°
da LIA, na medida em que se trata de so6cio de pessoa juridica
prestadora de servigos no ambito do SUS, tendo sido imputada ao
profissional responsabilidade direta pelos atos tidos como improbos,
consistente na emiss&o dos laudos laboratoriais supostamente falsificados.5®

Anteriormente, havia uma discussdo doutrinaria sobre a possibilidade de
pessoas juridicas enquadrarem-se na qualidade de “terceiros”. Alguns autores
sustentavam que as pessoas juridicas ndo poderiam ser consideradas sujeitos ativos
de um ato de improbidade. Isso porque as condutas de indug¢do e colaboragao sao
préprias de pessoas fisicas. Ademais, argumentava-se que o art. 3°, em sua redagao
anterior, ndo fazia distingao entre terceiro pessoa fisica e terceiro pessoa juridica, mas
ao usar a expressao “mesmo que ndo seja agente publico”, a norma teria a intengéo
de restringir a qualificacdo de terceiros apenas as pessoas fisicas.

Contudo, parcela da doutrina admitia a insergdo da pessoa juridica na
qualificacédo de terceiro, em razao, principalmente da auséncia de distingdo expressa
entre pessoas fisicas e juridicas na redagéao inicial do art. 3° da LIA. N&o obstante,

ainda que os verbos “induzir’ e “concorrer” exprimem uma manifestacido de vontade

64 JORGE, Flavio Cheim. Os particulares e a improbidade administrativa: um enfoque especial sobre o
art. 3° da Lei 8.429/92. In: JORGE, Flavio Cheim; RODRIGUES, Marcelo Abelha; ARRUDA ALVIM,
Eduardo (Coords). Temas de improbidade administrativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 282-
283.

85 Agravo interno a que se nega provimento. (STJ, Agint no REsp n. 1.778.796/MG, relator Ministro Og
Fernandes, Segunda Turma, julgado em 19/4/2022, DJe de 26/4/2022).
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exclusiva de pessoas fisicas, a pessoa juridica, enquanto sujeito de direito, possui
personalidade juridica propria, razdo pela qual pode se beneficiar do ato de
improbidade e responder civilmente pelos danos causados por seus prepostos e
dirigentes. Ademais, o Superior Tribunal de Justica (STJ) ja havia consolidado o
entendimento de que “as pessoas juridicas que participem ou se beneficiem dos atos
de improbidade sujeitam-se a Lei n® 8.429/1992".

Com a reforma promovida pela Lei n°® 14.230/2021 e a inclusdo dos paragrafos
1° e 2° no art. 3°, passou-se a admitir expressamente a possibilidade de aplicacdo das
sangdes de improbidade as pessoas juridicas, como titulares de prerrogativas e
competéncias passiveis de responsabilizagao por atos de improbidade administrativa.
No entanto, o paragrafo 2° do art. 3° determina que as sangdes previstas na LIA ndo
se aplicardo a pessoa juridica, caso o ato de improbidade administrativa seja também
sancionado como ato lesivo a Administracdo Publica de que trata a Lei Anticorrupgao
Empresarial (Lei n°® 12.846/2013). Essa previsdo normativa justifica-se pelo fato de
que:

[..] a Lei Anticorrupcdo é voltada justamente para responsabilizagao
(objetiva, ao contrario da LIA) das pessoas juridicas. Ademais, as sangbes
previstas no art. 12 da LIA — e que seriam compativeis com a puni¢cdo das
pessoas juridicas — encontram-se previstas, em grande medida, na Lei
Anticorrupgao (exs.: perda dos bens, multa, proibigdo de contratar com o
Poder Publico ou de receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios)
que prevé, ainda, outras sangdes especificas (exs.: publicagdo extraordinaria
da decisdo condenatdria; suspensao ou interdicdo parcial de suas atividades;
dissolugdo compulséria da pessoa juridica).5®

E preciso destacar, ainda, que nos termos do art.3°, §1, da LIA, a imputacéo de
improbidade administrativa a pessoa juridica de direito privado nao acarreta
automaticamente, a responsabilizacdo dos respectivos sdcios, cotistas, diretores e
colaboradores da pessoa juridica de direito privado, salvo se, comprovadamente,
houver participacéo e beneficios diretos. Nesse caso, a responsabilizagdo se dara nos
limites de sua participacao.

66 NEVES, Daniel Amorim Assumpgao; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Comentarios a Reforma
da Lei de Improbidade Administrativa. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p.124.
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9.1 APLICACAO DA LE| DE IMPROBIDADE PARA PESSOAS JURIDICAS X LEI
ANTICORRUPCAO

Anteriormente a Lei n° 14.230/2021, as pessoas juridicas poderiam ser
condenadas com base na Lei de Improbidade Administrativa e na Lei Anticorrupgao
(Lein®12.846/2013), em agdes independentes, sendo viavel a cumulagao de sangdes
em ambos os diplomas legais (art.30 da Lei n°® 12.846/2013). Contudo, de acordo com
0 novo dispositivo previsto no art. 3°, §2, da Lei n® 14.230/2021, se o ato também é
objeto de sangao pela Lei Anticorrupcéo (Lei 12.846/2013), ndo pode haver punigéo
com base também na Lei de Improbidade. Assim, se o comportamento improbo for
qualificado como “ato lesivo a administracao” previsto no art. 5°, da Lei Anticorrupgao
afasta, automaticamente, a punicdo da pessoa juridica com base na Lei de
Improbidade Administrativa. Na nova sistematica legal, portanto, havera a incidéncia
do principio do non bis in idem. Vejamos:

Art.3°, § 2° As sanc¢des desta Lei ndo se aplicardo a pessoa juridica, caso o
ato de improbidade administrativa seja também sancionado como ato lesivo

a administragéo publica de que trata a Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013.
(Incluido pela Lei n° 14.230, de 2021)

A priori, pode-se dizer que € uma importante alteragdo para trazer maior clareza
a respeito da lei aplicavel aos atos que sejam simultaneamente puniveis por ambos
os diplomas legais. Entretanto, tal dispositivo pode tornar-se um mecanismo de
blindagem as pessoas juridicas punidas por atos de corrupgéo. Isso porque a
aplicacao das sancgdes de multa civil e proibicdo de contratar com o poder publico
encontram-se previstas somente na LIA, além de diminuir consideravelmente o
periodo de aplicagdo da proibicdo de receber beneficios e incentivos de érgéos ou
entidades publicas, haja vista que, na Lei Anticorrupgéo, o periodo é de 1 (um) a 5
(cinco) anos, ao passo que na nova redagao do art.12 da LIA, o prazo pode chegar
até 14 (quatorze) anos.

Parcela da doutrina afirma que o fato de ambas tutelarem o direito fundamental
a probidade administrativa, com algumas sang¢des comuns previstas em ambos os
diplomas legais, ndo pode afastar automaticamente a incidéncia de uma lei em raz&o

da aplicagcao de outra. Nesse caso, ndo ha propriamente um conflito de normas, o que
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torna o dispositivo em questdo um retrocesso normativo na tutela efetiva da probidade

administrativa.
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10 O ACORDO DE NAO PERSECUGAO CIiVEL NA NOVA SISTEMATICA DA LEI
DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

O texto inicial do art. 17, § 1° da Lei n° 8.429/1992, vedava expressamente
qualquer tipo de acordo, transagdo ou conciliagdo nas investigagbes ou agdes
destinadas a se apurar a pratica do ato de improbidade, pois 0 entendimento era de
que a atenuagdo das sang¢des ndo protegeria a Administracdo Publica de forma
adequada, uma vez que prevalecia a visao de que a tutela do interesse publico era
absolutamente indisponivel.

No entanto, apesar dessa proibigdo, contraditoriamente, a autocomposigéo ja
era cabivel nas acdes de improbidade administrativa, por meio do acordo de leniéncia
previsto no art.16 da Lei n° 12.846/2013 (Lei Anticorrupcdo Empresarial), da
Resolu¢do CNMP n° 179/2017 com o art.1°, § 2° e do acordo de colaboragao premiada
regulado pela Lei n® 12.850/2013 (Lei das Organizagbes Criminosas).®”

Com o advento da Lei n°® 13.964/2019 (Pacote Anticrime), passou-se a admitir
a utilizacdo de métodos consensuais nas agdes de improbidade administrativa, por
meio do acordo de nao persecucéo civel. A Lei n® 13.964/2019 introduziu o paragrafo
10-A ao art.17 da Lei n°® 8.429/92, para estabelecer que, “havendo a possibilidade de
solugéo consensual, poderéo as partes requerer ao juiz a interrupgao do prazo para a
contestagao, por prazo nao superior a 90 (noventa) dias”. No entanto, ocorreu veto
presidencial ao art.17-A, o qual trazia os requisitos e procedimentos do ANPC, o que
acabou gerando duvidas quanto a sua operacionalizagao e aplicagao.

A Lei n° 14.230/2021 veio sanar definitivamente o problema da legislagéo
revogada, ao inserir o art.17-B, trazendo previsao explicita quanto a possibilidade do

acordo de ndo persecugao civel até mesmo no momento da execugdo da sentenga.®®

67 Art. 1°, § 2°, da Resolugdo CNMP 179/2017: "E cabivel o compromisso de ajustamento de conduta
nas hipéteses configuradoras de improbidade administrativa, sem prejuizo do ressarcimento ao erario
e da aplicacdo de uma ou algumas das sanc¢des previstas em lei, de acordo com a conduta ou o ato
praticado".

68 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (Primeira Turma). Embargos de Divergéncias em Recurso
Especial n® 102.585/RS. Requerente: Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Silva. Requerido:
Proactiva Meio Ambiente Brasil LTDA. Relator Min. Gurgel de Faria. Brasilia, julgado em 09/03/2022.
Disponivel em: https://www.mprj.mp.br/documents/20184/2540783/EAREsp+102.585.pdf Acesso em:
20 jun. 2023.
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10.1 ACORDO DE NAO PERSECUGAO CIVIL COMO NEGOCIO JURIDICO
CONSENSUAL BILATERAL INSUSCETIVEL DE IMPOSICAO JUDICIAL

O acordo de nao persecucéao civel possui natureza consensual bilateral, pois
nao se configura como um produto pré-fabricado, mas algo construido a partir das
pretensbées das partes, figurando de um lado o Ministério Publico, e do outro, os
investigados pelas praticas tidas como improbas (pessoas fisicas ou juridicas),
devidamente assistidas por suas defesas técnicas.

Todavia, se faz necessario a verificagdo de seu cabimento pelo Ministério
Publico, a quem cabe com exclusividade, analisar, de forma fundamentada, a
possiblidade de aplicacdo ou nao do referido instituto, de acordo com as
particularidades do caso concreto. No mesmo sentido, Margal Justen Filho enfatiza
que a Lei n° 14.230/2021 passa a atribuir “ao Ministério Publico a competéncia
discricionaria para promover os acordos de nao persecucao civil. Sao estabelecidos
requisitos e limites para o aperfeicoamento de tais acordos, mas nao é instituido um
dever de promover acordo”. 6

Desse modo, o ANPC é destituido de carater obrigatorio, ndo se caracterizando
como uma condig¢&o preliminar obrigatéria para o ajuizamento da agéo de improbidade
ou como um direito subjetivo do investigado/acusado, conforme, alias, ja é o
entendimento corrente na tematica de suspensao do processo (art.89 da Lei n°
9.099/1995) e nos acordos de nao persecugdo penal ( art.28-A do CPP).”®

Outrossim, nos termos do art.17-B, §2°, da LIA, para a celebragéo do acordo &
necessario que o Ministério Publico analise as circunsténcias do caso concreto,
levando-se em consideragéo a personalidade do agente, a natureza, a gravidade e a
repercussao social do ato de improbidade, bem como as vantagens, para o interesse
publico, da rapida solugéo do caso.

Ademais, o acordo de ndo persecugao civel ndo podera ser imposto, em
hipétese nenhuma, pela via judicial, uma vez que o Judiciario ndo pode participar das

89 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, p. 229.

70 "A suspensdo condicional do processo nio é direito subjetivo do acusado, mas sim um poder-dever
do Ministério Publico, titular da agao penal, a quem cabe, com exclusividade, analisar a possibilidade
de aplicagéo do referido instituto, desde que o faga de forma fundamentada"(AgRg no AREsp n.
607.902/SP, relator Ministro Gurgel de Faria, Quinta Turma, julgado em 10/12/2015, DJe 17/2/2016).
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negociagdes realizadas entre as partes, por expressa vedacgao legal ou imiscuir no
meérito da decisao dos legitimados em celebrar ou ndo o acordo.

Trata-se, portanto, de ato voluntario por esséncia, insuscetivel de imposi¢cao
judicial. No entanto, em decorréncia do principio da inafastabilidade da jurisdi¢cao (art.
5°, XXXV, CF/88), é permitido ao juiz analisar a sua legalidade quando alegado algum
vicio, desproporcionalidade ou abusividade das sangdes e obrigacdes estabelecidas.
E uma forma de aumentar os filtros de controle, para a celebragdo dos acordos dentro
dos ditames legais e constitucionais.

Isso fica claro a partir da exigéncia de homologacéo judicial independentemente
de o acordo ocorrer antes ou depois do ajuizamento da agcdo de improbidade
administrativa (art. 17-B, § 1°, lll da LIA). Assim, a atividade judicial limita-se a analisar

os requisitos formais do acordo, ndo cabendo ao juiz adentrar em seu conteudo.

10.2 LEGITIMIDADE ATIVA EXCLUSIVA DO MINISTERIO PUBLICO:
INCONSTITUCIONALIDADE RECONHECIDA PELO STF

Na redacdo originaria da Lei n° 8.429/1992, o ente publico lesado tinha a
legitimidade ativa para a propositura da agao civil publica por ato de improbidade
administrativa, inclusive para requerer provimentos cautelares ou antecipatoérios de
prova. A insergédo da Lei n° 14.230/2021 no ordenamento patrio, suprimiu do rol de
legitimados ativos as pessoas juridicas interessadas, transformando os entes publicos
lesionados em meros coadjuvantes no combate a improbidade administrativa.

Sob a égide da Lein® 14.230/2021, ao invés de haver a inser¢ao da legitimidade
do ente publico lesionado no artigo que versa sobre o ANPC, o legislador entendeu
que seria melhor atribuir ao Ministério Publico a legitimidade ativa exclusiva para a
propositura da acao de improbidade administrativa.

Assim, entendeu o legislador que, diante da independéncia funcional e os
instrumentos que Ihe foram outorgados pela Constituigdo (competéncia para promover

o inquérito civil, solicitar diligéncias investigatorias, expedir notificagdes, requisitar
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informagdes e documentos e ajuizar a ag&o civil publica),”’ o Ministério Publico seria
0 unico 6rgéo estruturado, legitimado e apto ao combate a corrupgéo, a ilegalidade e
a imoralidade, por meio da referida agao e, por consequéncia légica, da propositura
do acordo de ndo persecugédo civil, enquanto que os entes publicos prejudicados
atuam, muitas vezes, condicionados as mudancas na estrutura do poder.

No entanto, a supressdo da legitimidade ativa das pessoas juridicas
interessadas para a propositura da acédo por ato de improbidade administrativa
caracterizou-se como uma grave limitagdo ao amplo acesso a jurisdi¢ao (art.5°, XXXV,
CF/88), ferindo o principio da eficiéncia (art.37, caput, CF/88), ao impossibilitar o
exercicio da competéncia comum pelos entes publicos lesionados na defesa do
patrimdénio publico (art.23, inciso |, da CF/88). Além disso, a atuagao do parquet na
atividade de defesa da ordem juridica, dos interesses sociais e do patrimdnio publico
nao afasta a atuagdo do proprio ente publico prejudicado, conforme prevé o art.129.
§1°, da CF/88.

Nesse interim, pode-se constatar que tal restricdo teria como consequéncia a
diminuigdo do alcance do poder punitivo do Estado, visto que deixaria a persecugao
de atos atentatérios a probidade e a moralidade administrativas na incumbéncia
exclusiva do Ministério Publico.

Contudo, tal exclusividade dada ao Ministério Publico foi derrubada pelo STF
(Supremo Tribunal Federal), no julgamento das agdes diretas de inconstitucionalidade
(ADIS) 7042 e 7043, ao determinar que os entes publicos que tenham sofrido prejuizos
em razao de atos de improbidade também estao autorizados a propor agao e celebrar
acordos de nao persecugao civil, apesar de ndo constarem expressamente na nova
redacao do art.17, caput, da Lei n°14.230/2021.

A maioria do colegiado acompanhou o voto do relator ministro Alexandre de
Moraes e declarou invalidos os dispositivos da Lei n°14.230/2021, que haviam
anteriormente conferido ao Ministério Publico a legitimidade exclusiva para a
propositura das acdes por improbidade, sob a tese de que a Constituicdo Federal
prevé a legitimidade ativa concorrente e disjuntiva entre o Ministério Publico e os entes
publicos lesados para a defesa do patriménio publico.

Além disso, ficou decidido também que “a legitimidade das pessoas juridicas
interessadas se restringe a propositura de agdes de ressarcimento e a celebragao de

' DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p. 623.
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acordo com essa finalidade”.”> Com essa decisdo, os titulares do direito, isto &, as
pessoas juridicas prejudicadas passam a ter legitimidade ordinaria para defesa do seu
patrimdénio, sem prejuizo das hipdteses de legitimagao extraordinaria, que € o caso
quando o Ministério Publico promove ag¢ao de improbidade para pleitear um direito
alheio, como substituto processual que agira na defesa de interesses difusos e

coletivos.

10.3 REQUISITOS OBRIGATORIOS DOS ACORDOS DE NAO PERSECUGAOQ CIVIL

Nos termos do art.17-B, incisos | e I, da Lei n°14.230/2021, o acordo de nao
persecucao civil deve garantir, necessariamente, o integral ressarcimento do dano e
a reversao a pessoa juridica lesada da vantagem indevida obtida, ainda que oriunda
de agentes privados. Desse modo, caracterizado o prejuizo ao erario, o ressarcimento
nao pode ser considerado propriamente uma san¢ao, mas apenas uma consequéncia
imediata e necessaria de reparagao do ato improbo, raz&o pela qual ndo pode figurar
isoladamente como penalidade.”

Além disso, 0 §1° do art. 17 estabelece que a celebragcédo do acordo dependera
dos seguintes requisitos cumulativos: a) da oitiva do ente federado lesado, em
momento anterior ou posterior a propositura da agéo; b) de aprovagéo, no prazo
maximo de até 60 (sessenta dias), pelo 6érgdo do Ministério Publico competente para
apreciar as promogdoes de arquivamento de inquéritos civis, se anterior ao ajuizamento
da acgéao; e c) de homologacéo judicial, independentemente de o acordo ocorrer antes
ou depois do ajuizamento da agéo.

Para fins de apuragao do valor do dano a ser ressarcido e preenchimento dos
requisitos do art.17-B, §3°, devera ser realizada a oitava do Tribunal de Contas
competente, que se manifestara, com indicagdo dos parametros utilizados no prazo

de 90 (noventa) dias. Se o Tribunal de Contas n&o se manifestar dentro desse prazo,

2STF.ADI7042e7043.Disponivelem:https:portal.stf.jus.brnoticiasverNoticiaDetalhe.aspidConteudo=49
3313&ori=1#:~text=STF %20decide%20que%20entes%20p%C3%BAblicos.

3 STJ, REsp 1.376.481-RN, 22 Turma, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, 15-10-2015, v.u., DJe
22102015.Disponivelem:https://www.stj.jus.br/publicacaoinstitucional/index.php/RevSTJ/author/prooG
alleyFile/6398/6524.
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nao podera se insurgir posteriormente sobre o montante pactuado a titulo de
ressarcimento ao erario. Desse modo, na fase de negociagdo do ANPC é obrigatoria
a consulta ao Tribunal de Contas, n&o sua manifestagao.

Todavia, na acdo direta de inconstitucionalidade n° 7236/DF, o ministro
Alexandre de Moraes suspendeu a eficacia do art.17-B, §3°, da LIA, uma vez que o
dispositivo ora examinado “aparenta condicionar o exercicio da atividade-fim do
Ministério Publico a atuagdo da Corte de Contas, transmudando-a em uma espécie
de ato complexo apto a interferir indevidamente na autonomia funcional
constitucionalmente assegurada ao 6rgao ministerial.” Destacou, ainda, que a propria
fixacao de prazo para a manifestagédo “afeta o gozo das prerrogativas de autonomia e
de autogoverno das Cortes de Contas”.”

Outrossim, 0 §4° do art.17-B acrescido pela Lei n°14.230/2021, passou a dispor
que o acordo de nao persecucao civil podera ser celebrado antes da propositura da
acao de improbidade administrativa, geralmente no curso do inquérito civil ou
procedimento investigativo, no curso da acdo de improbidade ou na fase de
cumprimento, execuc¢do da sentenga condenatoria. Ndo ha, portanto, qualquer limite
temporal para a celebracdo do ANPC, enquanto se mostrar util para defesa do
interesse e do patrimdnio publico.

As negociagbes para a celebragdo do acordo ocorrerdo entre o Ministério
Pudblico, de um lado, e, de outro, o investigado ou demandado, devidamente assistido
pelo seu defensor. A partir da reforma legislativa, com a insergao do §5° no art.17-B,
€ imprescindivel, portanto, a presenca do defensor na formalizacdo do ANPC, tendo
em vista, a necessidade de resguardar a garantia constitucional da ampla defesa.

Destarte, o §6° do art.17-B estabelece que o ANPC podera propor a adogao de
mecanismos e procedimentos internos de integridade, de auditoria e de incentivo a
denuncia de irregularidades e aplicagao 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.”

74STF.ADI7042e7043.Disponivelem:https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo
=493313&ori=1#:~text=STF %20decide%20que%20entes%20p%-C3%BAblicos.

75 O art. 17-B, §6° da LIA trata do instituto chamado compliance: “O compliance tem objetivos tanto
preventivos como reativos. Visa a prevencgao de infragdes legais em geral assim como a prevengao dos
riscos legais e reputacionais aos quais a empresa esta sujeita, na hipotese de que essas infragbes se
concretizem. Além disso, impde a empresa o dever de apurar as condutas ilicitas em geral, assim como
as que violam as normas da empresa, além de adotar medidas corretivas e entregar os resultados de
investigacdes internas as autoridades, quando for o caso.” VERISSIMO, Carla. Compliance: incentivo
a adocao de medidas anticorrupgéo. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 91.
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Na hipotese de descumprimento do ANPC, o §7° do art.17-B da LIA prevé que
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.

Destarte, os agentes politicos podem ser investigados e processados por ato
de improbidade administrativa, com excec¢ao do Presidente da Republica. Conforme
entendimento ja sedimentado no STF (Supremo Tribunal Federal), o Presidente da
Republica, durante o exercicio do cargo eletivo, esta excluido do rol de incidéncia da
Lein®14.230/2021 e também nao pode ser sujeito do acordo de ndo persecugao civel,
seja em decorréncia de atos praticados antes ou durante a vigéncia do mandato.

Insta salientar, ainda, a auséncia de critérios expressos na nova redagao da
LIA, quanto a possibilidade ou n&do de um mesmo agente celebrar diversos acordos
de nado persecuc¢ao civel no caso de ser investigado ou processado em mais de um
procedimento administrativo ou judicial.”®

Dentro dessa perspectiva, ao se utilizar a mesma légica do acordo de nao
persecucdo penal previsto no art.28-A, §2, do CPP, pode-se estabelecer a
impossibilidade de celebracdo do ANPC nas seguintes hipoteses: quando o
investigado for reincidente em quaisquer dos atos de improbidade administrativa; se
existirem elementos concretos de que pratica ou participa de atos de improbidade de
maneira reiterada ou profissional; se o investigado tiver sido beneficiado com o ANPC

nos 5 anos anteriores ao ato sob apuragéo’”.

76 Ha autores a defender que, para além dos requisitos estabelecidos no art.17-B da Lei 8.429/1992,
devem ser observados, ainda, os previstos no art. 16 da Lei 12.846/2013 (acordo de leniéncia), isto &,
que o investigado/acusado: a) colabore efetivamente com a elucidagdo do fato; e b) confesse a conduta
e se abstenha da pratica de novas atividades ilicitas’. (MARTINS, Tiago do Carmo. Improbidade
Administrativa. Curitiba: Alteridade, 2022, p. 205).

T PINHEIRO, Igor Pereira. Nova Lei de Improbidade Administrativa Comentada. 2 ed. Editora Mizuno:
Sao Paulo, 2022, p.422.
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11 APLICAGAO DAS NOVAS REGRAS DE PRESCRIGAO NA AGAO DE

IMPROBIDADE

A prescricao € compreendida como a extingdo de um direito proveniente da

omissdo ou negligéncia pela falta de ajuizamento da demanda dentro do prazo

estabelecido em lei, em raz&o da inércia no exercicio do dever de agao pelo respectivo

titular do direito. Desse modo, pode-se dizer que, a prescricdo € o perecimento da

pretens&o punitiva ou da pretenséo executoria pela inércia do préprio Estado’®.

Quadro 4- Comparativo do art.23 da redacio atual e anterior da LIA

Lei n°® 14.230/2021

Lei n° 8.429/1992

Art. 23. A acdo para a aplicagcdo das
sangdes previstas nesta Lei prescreve
em 8 (oito) anos, contados a partir da
ocorréncia do fato ou, no caso de
infragbes permanentes, do dia em que

cessou a permanéncia

Art. 23. As agdes destinadas a levar a
efeitos as sangdes previstas nesta lei
podem ser propostas:

| — até cinco anos apds o término do
exercicio de mandato, de cargo em
comissao ou de fungao de confianga;

Il — dentro do prazo prescricional previsto
em lei especifica para faltas disciplinares
puniveis com demiss&o a bem do servigo
publico, nos casos de exercicio de cargo
efetivo ou emprego.

[l — até cinco anos da data da
apresentagao a administragao publica da
prestacédo de contas final pelas
entidades referidas no paragrafo unico do
art. 1° desta Lei

Fonte: Brasil (1992, 2021). Grifos nossos

8 Nesse sentido, “[...] o decurso do tempo extingue o poder que a Administragdo Publica tem de
sancionar os atos improbos praticados por seus agentes ou até mesmo particulares em concorréncia
com aqueles, a fim de punir a inércia estatal, bem como evitar a inseguranga nas relagdes juridicas
com o ente publico”. CARVALHO, Matheus. Lei de improbidade comentada. Sao Paulo: JusPodivm,

2022, p. 161.
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Em sua redagdo originaria, a Lei n°8.429/1992 estabelecia prazos
prescricionais distintos, notadamente em razdo do status do autor do ato improbo,
para a propositura das agcdes de improbidade administrativa, conforme constata-se do
quadro comparativo acima.”

O art. 23 da LIA, que dispbe sobre o prazo prescricional para propositura da
acao de improbidade administrativa, sofreu profundas alteragdes com a nova redagao
dada pela Lei n°14.230/2021, que modificou os prazos prescricionais criando,
inclusive a prescri¢cao intercorrente. Desse modo, a Lei n°14.230/2021 passou a
prever dois tipos de prescricdo: a prescrigao geral e a prescrigao intercorrente.

A partir da Lei n°14.230/2021, o art. 23 da LIA passou a estabelecer um prazo
prescricional unico de oito anos, contados a partir da ocorréncia do fato ou, no caso
de infragcdes permanentes ou continuadas, do dia em que cessou a permanéncia.®®

Nota-se, assim, que essa alteracdo legislativa, ao fixar um prazo uniforme de
prescrigcdo para aplicacado das san¢des de improbidade, além de facilitar a aplicagéo
da norma, tornou os prazos mais claros e objetivos, uma vez que a redagao originaria
do art. 23 da LIA era confusa e repleta de lacunas, com prazos distintos, que geravam
inseguranca juridica e colocavam em risco a efetividade das san¢des e condenagdes
por ato de improbidade.?’

No entanto, no que concerne a prescricdo das acdes de improbidade, a Lei
n°14.230/2021 n&o estabeleceu regras sobre direito intertemporal, principalmente
com relagao a aplicagao da nova redagéo do art. 23, aos processos judiciais em curso,

0 que acabou gerando duvidas.

® Nesse sentido, cabe destacar a seguinte observagido: "estabeleceu-se, portanto, dois prazos
prescricionais distintos, sendo o de cinco anos para os agentes publicos detentores de mandato, cargo
em comissdo ou funcdo de confianga e outro, a ser definido pelo estatuto dos servidores publicos de
cada entidade (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) para os detentores de cargo efetivo ou
emprego, dentre os quais se inclui a imensa massa dos agentes publicos" (SANTOS, Carlos Frederico
Brito dos. Improbidade Administrativa. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p.173-174)

80 Sobre prescricdo como questdo de ordem publica: “A prescricdo, em qualquer area do direito, €
principio de ordem publica e objetiva estabilizar as relagbes juridicas. No ambito do Direito Civil, € o
modo pelo qual, pelo decurso do tempo, alguém se libera de uma obrigacdo porque desarmada a
viabilidade de ac¢éo judicial do titular do direito. Move-se a prescri¢ao civil na protecdo do devedor ante
a inércia do credor." (NASSAR, Elody. Prescricdo na Administragéo Publica. Sdo Paulo: Saraiva, 2004,
p.1).

81 NEVES, Daniel Amorim Assungdo; REZENDE, Rafael Carvalho Oliveira. Comentarios a Reforma na
Lei de Improbidade Administrativa: Lei 14.230 de 25.10.2021, comentada artigo por artigo. GEN. Editora
Forense. 2021, p. 5.



67

Sobre a incidéncia desses prazos, entende-se que eles sao aplicaveis somente
apos a data de publicagéo da Lei n°14.230/2021 (26/10/2021), em razao do principio
processual do tempus regit actum, segundo o qual deve ser aplicado a norma vigente
a época da infragéo, posto que as relagdes juridicas sdo regidas por leis vigentes ao
tempo da ocorréncia dos fatos que deram causa a sua incidéncia para determinar a
caracterizagao (ou ndo) de eventual infragdo nos processos. Tal tese é corroborada
pelo art. 6° da LINDB que dispde que “a Lei em vigor tera efeito imediato e geral,
respeitados o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada”.

Nesse sentido, no julgamento do ARE n°® 843.989, o STF (Supremo Tribunal
Federal) fixou a seguinte tese de repercusséo geral (Tema 1199): “TESE 4: O novo
regime prescricional previsto na lei 14.230/21 € IRRETROATIVO, aplicando-se os
novos marcos temporais a partir da publicagao da lei”.

Observa-se, entdo, que o regime prescricional da Lei n°14.230/2021 nao
retroage para atingir atos juridicos processuais perfeitos e acabados, como forma de
garantir a plena eficacia dos atos praticados validamente antes da alteragcéo
legislativa. Assim, para os atos de improbidade praticados a partir do dia (26/10/2021),
conta-se o prazo nos termos da nova redacgéo do art. 28, ou seja, 8 anos contados a
partir da ocorréncia do fato ou da data em que houver o seu encerramento, nos casos
de infracdo continuada ou permanente. Contudo, diante de atos de improbidade
praticados antes do dia (26/10/2021), aplicam-se os prazos prescricionais vigentes
anteriores a alteragao legislativa.

Assim, observa-se que as alteragdes promovidas pela Lei n°14.230/2021 tém
aplicacado imediata as demandas em curso, em relagdo aos quais ainda ndo houve
transito em julgado, porém, preservando-se os atos ja realizados e os efeitos por ele
produzidos sob o regime anterior.

Outrossim, € necessario esclarecer a diferenga entre suspenséao e interrupgao
da prescricdo, considerando as diretrizes dos paragrafos do art.23 da Lei
n°14.230/2021. 82A suspensé&o do prazo prescricional faz com que o curso do prazo

tenha uma pausa, voltando a correr de onde parou quando cessa a causa suspensiva.

82 Sobre os conceitos de suspensio e de interrupgdo, Nelson Junior e Rosa Maria de Andrade Nery
esclarecem que: "Conquanto sujeitas ao mesmo tratamento juridico, suspensédo e impedimento sao
situagdes que diferem. A suspensao tem em vista a prescrigdo ja iniciada: em razao de circunstancia
especial, a lei paralisa a fluéncia do prazo prescricional; esta paralisagcéo persiste durante a incidéncia
da causa suspensiva. Ja o impedimento considera o fato obstativo do inicio da prescrigéo, o fato que
teria impedido o comego do prazo prescricional.” (JUNIOR, Nelson Nery; NERY, Rosa Maria de
Andrade. Direito Civil Comentado. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2019, p.197.)
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Ja no caso da interrupgao, a cada ocorréncia de condigdo, o prazo prescricional €
“zerado”, comegando ali uma nova contagem.

Entre as alteracdes legislativas, destaca-se a insergao do § 1° no art.23 da LIA,
para dispor sobre a suspenséo do prazo prescricional por até 180 (cento e oitenta)
dias corridos, em funcdo da instauracdo de inquérito civil ou de processo
administrativo para apuragdo dos ilicitos previstos na LIA.8% A suspensdo trata-se de
um incentivo a instrugcdo prévia ao exercicio de acédo, permitindo um prazo mais
dilatado para o desenvolvimento da pretensdo punitiva do Estado. Contudo,
decorridos 180 (cento e oitenta) dias, cessara o efeito suspensivo do prazo
prescricional, independentemente da conclusao do inquérito.

Ja o prazo para a conclusao do inquérito civil € de 365 (trezentos e sessenta e
cinco) dias corridos, nos termos do art. 23, § 2° da LIA, prorrogavel por uma unica vez
por igual periodo, mediante fundamentagcéo apropriada e homologagcéo da decisao
pelo 6rgdo competente do Ministério Publico. Ademais, encerrado o prazo de
conclusao do inquérito civil, se nao for o caso de arquivamento, a acdo de improbidade
devera ser proposta no prazo de 30 dias, na forma do art. 23, § 3° da LIA.3

Logo, percebe-se que tal prazo representa um dever administrativo do
Ministério Publico para ajuizar a agdo no prazo de 30 (trinta) dias. Por conseguinte,
chega-se a concluséo de que o prazo de 365 (trezentos e sessenta e cinco) dias (0
dobro em caso de prorrogagao) previsto para a conclusdo do inquérito civil € também
de natureza administrativa.®> Contudo, os prazos poderdo ser prorrogados em

circunstancias excepcionais, mediante expressa justificagdo. Isso porque, caso n&o

83 Nao se deve confundir, contudo, o procedimento preparatério de Inquérito civil (ou mesmo o proprio
Inquérito civil) com o procedimento administrativo de acompanhamento e fiscalizagdo, previsto na
tabela unificada de feitos criada a partir da Res. CNMP 63/2010 e art. 8°, 1 e Il, da Res. CNMP 174/2017.
Este ultimo € um procedimento administrativo que ndo tem carater de investigagao civel ou criminal de
determinada pessoa, em funcdo de um ilicito especifico, servindo, ao contrario, para acompanhar
determinado evento, entidade ou fundagao, exatamente para se assegurar que nao havera ofensa aos
direitos e interesses da coletividade.

84 Sobre o tema, destaca Hugo Nigro Mazzili: “por ser mero instrumento investigatério preliminar, o
Inquérito Civil nao encerra em si dose de certeza sobre a materialidade ou a autoria das infragdes nele
apuradas; assim, é natural que ndo haja exposi¢cdes excessivas ou indevidas das pessoas que nele
comparecam como investigadas, até porque, ao cabo das investigagbes, ndo raro se chegara a
conclusao de que nao ha base para a propositura da agao. Por isso, sendo a privacidade das pessoas
um bem juridico relevante, devem ser coibidas as exposi¢coes indevidas do investigado, ja que nao raro
tal exposicdo ndo é feita na defesa do interesse publico e sim é apenas estimulada pelo
sensacionalismo da imprensa ou pelo exibicionismo de algumas autoridades" (MAZZILI, Hugo Nigro. O
inquérito civil: investigacdes do Ministério Publico, compromissos de ajustamento e audiéncias
publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 239-240)

85 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, p. 279.


https://www.lexml.gov.br/urn/urn:lex:br:rede.virtual.bibliotecas:livro:2015;001039246
https://www.lexml.gov.br/urn/urn:lex:br:rede.virtual.bibliotecas:livro:2015;001039246
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seja possivel a sua conclusdo dentro do prazo limite, ndo seria caso de extingdo
automatica, pois enquanto n&o decorrer o prazo prescricional de 8 (oito) anos,
estabelecido no caput do art.23, é cabivel o desenvolvimento do inquérito até a sua

conclusao, para posterior ajuizamento da acéo.

11.1 PRESCRICAO INTERCORRENTE NAS ACOES DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

Outra modificagado promovida pela Lei n°® 14.230/2021 se refere a previséo de
causas, hipdteses interruptivas do prazo prescricional, nos termos do art. 23, § 4° da
LIA. Ao estabelecer marcos interruptivos no curso de uma acgéo, a nova redagao da
LIA adotou a mesma regra da prescrigédo intercorrente aplicada pelo Codigo Penal.
Vejamos:

Art.23

§ 4° O prazo da prescrigao referido no caput deste artigo interrompe-se:
(Incluido pela Lei n° 14.230, de 2021)

| - pelo ajuizamento da agéo de improbidade administrativa; (Incluido pela Lei
n°® 14.230, de 2021)

Il -pela publicagéo da sentenga condenatéria; (Incluido pela Lei n® 14.230, de
2021)

Il - pela publicagédo de decisdo ou acérdao de Tribunal de Justi¢ca ou Tribunal
Regional Federal que confirma sentenga condenatéria ou que reforma
sentencga de improcedéncia; (Incluido pela Lei n® 14.230, de 2021)

IV - pela publicagdo de decisdo ou acérdao do Superior Tribunal de Justica
que confirma acérddo condenatério ou que reforma acorddo de
improcedéncia; (Incluido pela Lei n° 14.230, de 2021)

V - pela publicagao de decisdo ou acérdao do Supremo Tribunal Federal que
confirma acérdao condenatério ou que reforma acérddo de improcedéncia.
(Incluido pela Lei n° 14.230, de 2021)

Nos termos do art. 23, §5, da LIA, quando verificada uma dessas hipoteses
interruptivas elencadas nos incisos acima, a prescrigdo sera interrompida, ou seja, seu
prazo sera “zerado”, e o prazo prescricional recomegara a correr do dia da interrupgao,
pela metade do prazo previsto no caput do art. 23 da LIA, que é de 8 (oito) anos.
Assim, estabeleceu-se um limite temporal para cada “fase”, que é de 4 (quatro) anos
e ocorrendo um lapso temporal superior a 4 (quatro) anos, em uma das etapas
expostas acima, ocorrera a extingdo do processo em razdo da prescrigao

intercorrente.
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Com o ajuizamento da ac&do de improbidade administrativa, o prazo
prescricional € interrompido, “zerado”, passando a contar novo prazo de 4 (quatro)
anos. Se o proximo marco temporal € a publicagdo da sentenga condenatoria, a
sentenca devera ser prolatada também no prazo de 4 (quatro) anos, sob pena de
ocorréncia da prescricdo. Sendo publicada sentenca condenatoria antes de decorrido
esse prazo, havera uma nova interrupgéo da prescri¢ao, reiniciando o prazo por outros
quatro anos. Havendo a publicacdo de decisdo do tribunal de segundo grau,
confirmando a condenagao ou reformando a sentenga absolutéria, ocorre uma outra
interrupcéo da prescrigao e o reinicio do curso por outros 4 (quatro) anos. E assim se
passara sucessivamente, tendo em vista a pluralidade de instancias de julgamento.®

A decisdo que, em qualquer grau, extinguir ou confirmar a extingdo do
processo, sem condenacgdo do réu, nao produz a interrupgédo do prazo prescricional.
A interrupcao da prescri¢ao, em qualquer uma das fases, ocorre apenas nas hipéteses
de condenacgao ou ajuizamento. Caso a sentenga ou acordao seja absolutoria, o prazo
prescricional ndo sera interrompido.®”

Cabe destacar, ainda, que essa modalidade de prescri¢ao intercorrente nao se
opera somente quando o processo fica parado por desidia do autor. Isso porque a
prescrigao ocorre independentemente do comportamento do autor da agao, ela ocorre
pelo simples decurso do tempo, durante as varias fases processuais.

Outrossim, os efeitos da suspenséo e interrupgcédo da prescricdo afetam todos
0s sujeitos integrantes da agao e todos os processos com demandas conexas, que
versem sobre os mesmos eventos infracionais, nos termos do art.23, §§ 6° e 7° da
LIA.

Outro ponto que merece ser destacado se refere a insergdo do §8° no artigo 23
da LIA, ao dispor que o juiz ou o tribunal, depois de ouvido o Ministério Publico, devera,
de oficio ou a requerimento da parte interessada, reconhecer a prescrigao
intercorrente da pretensdo sancionadora e decreta-la de imediato, caso, entre os
marcos interruptivos, transcorra um prazo superior a 4 ( quatro) anos.

Diante do exposto, percebe-se que o prazo da prescricdo intercorrente prevista
pela Lei n°14.230/2021, é incompativel com a realidade processual e estrutural do

sistema de justiga brasileiro, no qual, dificilmente, um processo tem sua tramitagcéo

86 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, p. 281.
87 Ibidem, p. 281.



71

integral, até o transito em julgado, no prazo previsto de 4 (quatro) anos, uma vez que
dados estatisticos do Conselho Nacional de justica (CNJ) apontam que a tramitagcéo
das agdes entre os marcos interruptivos € superior a 4 (quatro) anos.® Isso porque as
acdes de improbidade estdo geralmente inseridas em contextos complexos,
decorrentes de investigagbes volumosas, que necessitam de vasta produgéo
probatéria, o que torna a apuracdo pelo Poder Judiciario ainda mais dificil e
trabalhosa.

11.2 A (IM)PRESCRITIBILIDADE DAS ACOES DE RESSARCIMENTO AO ERARIO

As acgdes de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato doloso
tipificado na Lei de Improbidade Administrativa permanecem imprescritiveis,
consoante ja sedimentado anteriormente pelo STF (Supremo Tribunal Federal), no
julgamento do RE 852.475/SP (Tema 897). O tema é objeto de debates doutrinarios
que levam a compreensdes absolutamente opostas, entretanto, o legislador ao
elaborar a nova redacéo da LIA, ndo deliberou sobre essa questéo.

O art.37, §5, da CF/88 prevé que: “A lei estabelecera os prazos de prescri¢ao
para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos
ao erario, ressalvadas as respectivas agdes de ressarcimento.” Contudo, ao contrario
da tese adotada pelo STF (Supremo Tribunal Federal), o dispositivo constitucional em
exame n&o pode ser interpretado no sentido de tornar imprescritiveis as agdes de
ressarcimento ao erario, uma vez que nao prevé expressamente que a pretensao de
ressarcimento ao erario por atos de improbidade administrativa € imprescritivel.

A interpretacdo correta da redacéo do art. 37, §5, da CF/88, é de que as agdes
de ressarcimento movidas pelo Estado contra os agentes causadores de danos ao

8 GOMES JUNIOR, Luiz Manoel (coord.). Lei de improbidade administrativa: obstaculos & plena
efetividade do combate aos atos de improbidade. Brasilia: Conselho Nacional de Justiga, 2015.
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erario, ndo estdo sujeitos aos mesmos prazos de prescricdo dos ilicitos, sangdes
previstas na Lei n°14.230/2021, porquanto ha danos ao patriménio publico que nao se
configuram como atos improbos.

Desse modo, os prazos prescricionais das pretensdes punitivas ndo estao
atrelados aos prazos prescricionais das pretensbdes reparatérias. Se o legislador
constitucional tivesse intencdo de tornar imprescritivel a agao de ressarcimento de
danos ao erario, teria redigido o dispositivo de maneira diversa, prevendo sua
expressa e taxativa imprescritibilidade, de forma a n&o deixar qualquer margem de
duvida acerca do comando normativo, ndo cabendo interpretagdo analoga ou
extensiva. A prescrigao é regra geral, e sua excecgéo deve constar expressamente nas
hipéteses elencadas na Constituicdo, como ocorre com o art.5°, XLIl e XLIV, da CF/88.

Nessa diretriz tedrica, Marcelo Santiago de Padua Andrade pontua que:

O art. 37, § 5°, da CF/193 nao prescreve expressamente a imprescritibilidade
da pretensao de reparacao de danos causados ao erario. Em verdade, o que
a norma indica é que lei estabelecera os prazos de prescricdo para o ilicito
praticado por qualquer agente - servidor publico ou n&o - e que esta lei ndo
se aplicaria as respectivas agdes de ressarcimento. E esse conteldo nao se
identifica com a imprescritibilidade [...] Os defensores da tese da
prescritibilidade da pretensdo de recomposicdo do erario lesado nao
diminuem a importancia do principio da indisponibilidade do interesse publico
ou do interesse transindividual a boa gestao das finangas publicas, mas
apenas dao especial enfoque, em juizo de ponderagdo que se faz, a
importancia primordial da estabilizacao das relagdes decorrentes do tempo.
O tempo deve produzir efeitos sobre todas as relagdes sociais reguladas pelo
Direito. Se o tempo apaga até a pretensado punitiva diante de gravissimos
ilicitos que atingem bens juridicos de primeira grandeza (como o homicidio)
nao harazao para se sustentar a imprescritibilidade da agdo de ressarcimento
de dano ao erario.®®

As acgdes condenatdrias de ressarcimento por dano ao erario, por uma questao
de seguranga juridica, ndo poderiam jamais, ser imprescritiveis. Por mais grave ou
lesivo que seja um comportamento humano, nada justifica que o Direito possa punir
eternamente o homem, salvo casos gravissimos como, por exemplo, crimes contra a
humanidade, genocidio e crimes de guerra. At¢ mesmo um crime de homicidio

(art.121, caput, CP) sujeita-se a prazo prescricional. A prescritibilidade é regra geral

8 ANDRADE, Marcelo de Padua. Prescricdo da pretensdo de ressarcimento de dano causado ao
Erario. Revista de Processo, vol. 197, p. 145, jul. 2011. RT Online. Acesso em: 16.05.2023.
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do direito, corolario do principio da seguranga juridica, ante a necessidade de certeza
e estabilidade nas relagdes juridicas.®
No mesmo sentido, é o entendimento de Fabio Medina de Osorio:

A justificagdo constitucional para o instituto da prescricdo €, sem duvida, o
principio da seguranga juridica. Ninguém pode ficar a mercé de agbes
judiciais ou administrativas por tempo e prazos indefinidos ou, o que é pior,
perpétuos. Trata-se de uma garantia individual, porém com intensa
transcendéncia social. As relagdes sociais necessitam de seguranga e o
Direito busca, em um de seus fins, assegurar estabilidade na vida de
relagdes. Nao é possivel uma auséncia de limites para que alguém acione o
outro por supostos danos materiais ao erario em busca da imposi¢do de
censura.®!

Com o advento da Lei n°14.230/2021, a pretensdo de ressarcimento pelos
danos causados ao erario pelos agentes publicos € baseada em ato de improbidade
na qual se identifica a presenca do elemento subjetivo consistente no dolo. Isso
porque, pelo regime juridico vigente, a comprovagdo da conduta dolosa é
indispensavel para a configuragdo da improbidade administrativa e sua auséncia
afasta a condenagdo e, consequentemente, a obrigagdo de ressarcir os cofres
publicos.

Apesar do legislador ter permanecido inerte quanto a (im)prescritibilidade das
acdes de ressarcimento ao erario ao elaborar a Lei n°14.230/2021, constata-se a
necessidade de haver um prazo de extingdo da pretensao do Estado para a restituicao
dos prejuizos causados ao erario publico por ato de improbidade administrativa, posto
que toda e qualquer pretensao punitiva deve estar submetida a limites temporais para
seu exercicio, previamente delimitados, sob pena de violagdo a seguranga juridica e
a preservagao da estabilidade das relagdes sociais inerente ao Estado Democratico
de Direito.

% A prescrigdo é naturalizada em nosso ordenamento juridico como fator imprescindivel a harmonia
das relagdes sociais: “A atual era histérica vem desencadeando a designada crise da modernidade, em
especial na seara juridica, sendo que os paradigmas outrora existentes estdo sendo substituidos pela
informalidade, deslegalizagéo e descrenga na forga normativa do direito. Diante de tamanha receanga,
alega que necessario se faz prestigiar a previsibilidade nas relagbes humanas, em especial, nas
relagbes Estado cidadaos, possibilitando reforgo a seguranga juridica e, consequentemente,
proporcionando estabilidade ao ambiente social”. (Cf. QUINTELLA, Guilherme Camargos. A confianga
como base das relagdes sociais pés-modernas: sua indispensabilidade a atividade estatal, em especial
na seara tributaria. O mecanismo subjetivo de protegédo da confianga legitima. Revista do CAAP, Belo
Horizonte, jul./dez. 2009).

91 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015,
p. 458.
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12 INDISPONIBILIDADE DE BENS

Nos termos da nova redacido do art.16, caput, da LIA, cabera na agcao por
improbidade administrativa, em carater antecedente ou incidente, pedido de
indisponibilidade de bens dos réus, a fim de garantir a integral recomposigao do erario
ou do acréscimo patrimonial resultante de enriquecimento ilicito. Trata-se, portanto,
de uma medida de natureza cautelar, de carater conservativo, que n&o gera o
conhecimento ou a satisfacdo do direito material pretendido, mas prepara o caminho
para que o resultado final do processo seja util e eficaz, em uma eventual futura
recomposicao do patriménio publico.

Uma interessante novidade legislativa refere-se a previsdo do paragrafo 1°-A,
no art.16 da LIA, ao dispor que, o pedido de indisponibilidade podera ser formulado
independentemente da representagéo de que trata o art.7° da LIA.%? Antes da reforma,
uma parcela da doutrina defendia ser a representacdo prévia ao Ministério Publico
uma condigao sine qua non para a admissibilidade do pedido de indisponibilidade de
bens. Isso porque a Lei n°® 8.429/1992 estabelecia, em seus art 7° e 16, a possibilidade
da autoridade ou comissao, em inquérito ou procedimento administrativo, requerer ao
parquet para que postulasse judicialmente a indisponibilidade ou o sequestro de bens.

Desse modo, essa mudanga do texto normativo ndo deixa mais duvidas quanto
a sua dispensabilidade. Assim, o Ministério Publico, mesmo sem ter sido provocado
pela autoridade administrativa para ingressar com uma agdo cautelar de
indisponibilidade, entendendo que ha condi¢cbes de fazer o pedido, podera requerer
diretamente em juizo, sem que haja necessidade de representagéo prévia, seja em
carater antecedente ou incidente.

Destarte, o §3° do art.16 acrescido pela n® 14.230/2021, passou a estabelecer
0s seguintes requisitos para o deferimento do pedido de indisponibilidade de bens: a)
demonstragdo no caso concreto de perigo de dano irreparavel ou risco ao resultado
util do processo; e cumulativamente b) que o juiz se convenga da probabilidade da
ocorréncia dos atos descritos na peticao inicial, com fundamento nos respectivos

elementos da instrugdo, apos a oitiva do réu em cinco (cinco) dias.

92 Art. 7° Se houver indicios de ato de improbidade, a autoridade que conhecer dos fatos representara
ao Ministério Publico competente, para as providéncias necessarias.
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Na redagao originaria da LIA, havia um entendimento jurisprudencial do
Superior Tribunal de Justica (STJ) de que o perigo de ineficacia na tutela de
recomposicao do erario era presumido, de forma que a indisponibilidade deveria ser
determinada mesmo sem qualquer demonstracdo concreta de que a medida fosse
necessaria para garantir a futura execugéo de pagar quantia certa. No entanto, a partir
da introdugdo do §3° nao se admite mais o periculum in mora presumido, sendo
necessario comprovar, no caso concreto, o perigo ou risco de que o acusado se
desfaca de bens ou ponha em risco a efetividade da execugao para que se justifique
a concessédo da medida cautelar.

Outrossim, o convencimento do juiz para a concesséo da tutela de urgéncia
ndo deve firma-se somente na narrativa fatica ou em elementos argumentativos
constantes na peticdo inicial, mas também em documentos probatérios que
corroborem com as alegag¢des do autor.

O julgamento do Resp. 1.366.721/BA, resultou no Tema Repetitivo 701, em que
o Superior Tribunal de Justi¢ca (STJ) decidiu que a ordem de indisponibilidade € uma
espécie de tutela de evidéncia e ndo de urgéncia, sendo necessaria para a sua
decretacdo apenas a demonstracdo sumaria de que o ato imputado ao acusado
causou lesao ao patrimdnio publico ou ensejou enriquecimento ilicito. No entanto, a
Lei n°14.230/2021, no §8°, do artigo 16, alterou tal entendimento ao dispor que o
pedido de indisponibilidade de bens se configura como uma tutela proviséria de
urgéncia, sendo necessario a demonstragao do periculum in mora (perigo de dano ou
risco ao resultado util do processo) e fumus bonis iuris (probabilidade da existéncia do
direito).

Ademais, apesar do §3° do art.16 exigir um contraditorio tradicional para a
concessao da medida de indisponibilidade ao prever a necessaria citagdo da parte
contraria e a concessao de um prazo de defesa de 5 (cinco) dias antes de ser proferida
a decisdo do juiz, o §4° do mesmo artigo, permite excepcionalmente a adogao do
contraditorio diferido ou postecipado, ao conceder uma tutela de urgéncia antes da
oitiva do réu, sempre que o contraditorio prévio puder comprovadamente frustrar a
efetividade da medida ou quando houver circunstancias que recomendam a protegao
liminar, ndo podendo a urgéncia ser presumida.

O paragrafo §6° do mesmo artigo, dispde que o valor da indisponibilidade
considerara a estimativa de dano indicado na petigao inicial, sendo permitida a sua
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substituicdo por caugao idénea, por fianga bancaria ou por seguro-garantia judicial, a
requerimento do réu, bem como a sua readequacao durante a instru¢ado do processo.

Ha de se destacar, ainda, que o Superior Tribunal de Justi¢ca (STJ), antes da
reforma da LIA, possuia entendimento firmado em sede de recursos repetitivos (Tema
1055) da possibilidade de inclusdo do valor de eventual multa civil na medida de
indisponibilidade de bens decretada na agao de improbidade administrativa. Contudo,
em razao da nova redagao sobre a matéria dada pela Lei n°14.230/2021, com a
insercao do §10, no art.16, a indisponibilidade recaira apenas sobre bens que
assegurem exclusivamente o integral ressarcimento do dano ao erario, sem incidir
sobre os valores a serem eventualmente aplicados a titulo de multa civil ou sobre o
acréscimo patrimonial decorrente de atividade licita.

Assim, ao nao incluir a multa civil no decreto de indisponibilidade, o legislador
entendeu ndo haver sentido em admitir uma medida constritiva de bens como forma
de assegurar uma futura sangéo. Além disso, por consubstanciar presungédo de que
havera sancgédo futura, a inclusdo da multa civil na constrigao judicial poderia trazer
prejuizos a garantia constitucional da presung¢ao de inocéncia e do devido processo
legal.

O §5°, do art.16 da LIA, consagra o entendimento jurisprudencial formado no
Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), no sentido de que, havendo litisconsoércio passivo
(mais de um réu na agao), a somatoria dos valores declarados indisponiveis nao
podera superar o montante indicado na peti¢ao inicial para fins de reparacéo ao erario
e restituigdo do enriquecimento ilicito. Dessa forma, o valor de bens que serao objeto
da medida cautelar de indisponibilidade deve se limitar somente ao necessario para a
recomposigao integral do erario.

Outrossim, considerando a hipotese legal expressa no §5°, pode-se dizer que
existe o regime de responsabilidade patrimonial solidaria na fase inicial da lide quando
ha mais de um réu na ag¢ao. Nesse caso, a indisponibilidade de bens deve recair sobre
0s bens de todos os réus, sem que haja necessidade de uma divisdo equitativa e igual
do valor entre os requeridos, de tal modo que, uma vez atingido o montante total
indicado na peticao inicial sobre qualquer um deles, nada mais sera constrito na agao
até a solugéo meritoria, quando sera definida efetivamente a responsabilidade de cada
um dos acusados. Sobre o tema, vejamos a decisdo monocratica do Ministro Herman
Benjamin, em que ficou assentado existir a solidariedade mesmo apds a introdugao
da Lei n°14.230/2021:
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Observa-se que a lei ndo estabelece que a limitagao da indisponibilidade
deva ocorrer de forma individual para cada réu, mas, sim, de forma
coletiva, considerando o somatério dos valores. [...]

Esse ponto é fundamental para se constatar que a lei autorizou a
constricdo em valores desiguais entre os réus, desde que o somatério
nao ultrapasse o montante indicado na peti¢ao inicial como dano ao
Erario ou como enriquecimento ilicito.

Nao ha no paragrafo 5° do art. 16 da Lei 8.429/1992 limitagdes a que a
indisponibilidade de bens deva ocorrer de forma equitativa entre os réus e na
proporgao igual (e limitada) de cada cota parte.

Dessa forma, considerando a nova redagao do paragrafo 5° do art. 16 da Lei
8.429/92, deve prevalecer o entendimento de que ha solidariedade
passiva na fase inicial da lide de improbidade administrativa quando ha
mais de um réu na agao, e a indisponibilidade de bens deve recair sobre
os bens de todos os réus, sem divisdao em quota-parte, de tal modo que,
uma vez atingido o valor total sobre qualquer um deles, nada mais ha de ser
constrito na acdo até solugdo meritdéria, quando entdo sera definida
efetivamente a responsabilidade de cada qual dos requeridos pelo evento
(art. 17-C, § 2°, da Lei 8.429/1992).%3

No regime anterior da LIA, o Superior Tribunal de Justica (STJ), sob o
argumento de que a indisponibilidade de bens é distinta da penhora, adotava o
entendimento de que os bens de familia podiam ser objeto de medida cautelar de
indisponibilidade, uma vez que havia apenas uma limitacdo de eventual alienag¢ao do
bem. Todavia, a Lei n°14.230/2021 condicionou expressamente no art. 16, §14, que
a constricao sobre bem de familia sera possivel somente quando comprovado que o
imovel foi adquirido de forma ilicita, como produto de uma vantagem patrimonial
indevida.

Outro ponto que merece ser destacado refere-se a insergéo do §13, que prevé
ser vedado ao juiz decretar a indisponibilidade de até 40 (quarenta) salarios-minimos
depositados em caderneta de poupanca, em outras aplicagdes financeiras ou em
conta corrente. Tal vedacao reflete os fundamentos da Teoria do Patriménio Minimo,
decorrente do principio da dignidade da pessoa humana, prevista no art.1°, inciso lll,
da CF/88, cuja concepgao apregoa que as normas civis devem preservar ao individuo
um patriménio minimo, capaz de atender as necessidades basicas de uma existéncia
digna.®*

Jano §11, o legislador criou uma ordem de indisponibilidade de bens ao prever

que a medida recaira, prioritariamente, sobre veiculos de via terrestre, bens imoveis

% REsp n. 1.975.381, Ministro Herman Benjamin, DJe de 22/12/2022. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/fSCON/pesquisar.jsp?b=ACOR&0O=RR&preConsultaPP=000007681/0&thesauru
s=JURIDICO&p=true&tp=T. Acesso em: 12 jun. 2023.

9 CAPEZ, Fernando. Nova Lei de Improbidade Administrativa. 3. Ed. S&o Paulo: Editora Saraiva. 2023.
p. 237.
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em geral, semoventes, navios e aeronaves, agdes e quotas de sociedades simples e
empresarias, pedras e metais preciosos e, apenas na inexisténcia desses, o bloqueio
de contas bancarias. Essa ordem de constricdo demonstra a preocupacdo do
legislador em garantir a subsisténcia do acusado e na manutencé&o de suas atividades
empresariais ao longo do processo, em consonancia com a previsdao do §12 do
mesmo artigo que exige do juiz, a observacéo dos efeitos praticos de sua deciséo.
No entanto, alguns autores afirmam que tal dispositivo é inconstitucional, pois
cria uma ordem de prioridades na indisponibilidade de bens contraria a protecdo do
patrimdénio publico, que é exatamente o seu objetivo. Para eles, € injustificavel a
validade de uma regra que impde o dinheiro (bloqueio de contas bancarias) como o
ultimo bem a ser indisponibilizado diante de uma hipétese de dano ao erario, muitas

vezes, por desvio de dinheiro publico.%

% PINHEIRO, Igor Pereira. Nova Lei de Improbidade Administrativa Comentada. 2 ed. Editora Mizuno:
Sé&o Paulo, 2022.
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13 AFASTAMENTO PROVISORIO DO CARGO, EMPREGO OU FUNGAO

Na redagao originaria da Lei n® 8.429 /1992, o paragrafo unico, do art. 20 da
LIA, estabelecia que a autoridade judicial ou administrativa competente poderia
determinar o afastamento do agente publico do exercicio do cargo, emprego ou
funcdo, sem prejuizo da remuneragdo, quando a medida se fizesse necessaria a
instrucdo processual.

Sob o regime do novo diploma, houve a revogacéo da supracitada previséo e
0 acréscimo dos paragrafos 1° e 2° ao art. 20 da LIA. O paragrafo 1° passou a dispor
que apenas a autoridade judicial competente podera determinar o afastamento do
agente publico do exercicio do cargo, do emprego ou da fungdo, sem prejuizo da
remuneracgao, quando a medida for necessaria a instrugado processual ou para evitar
iminente pratica de novos ilicitos.

Percebe-se, entdo, que a concessdo da medida provisoria preventiva para a
protecdo da probidade administrativa fundamenta-se em dois requisitos: a)
necessidade de instrucido probatdria quando houver indicios concretos de que o
acusado esteja efetivamente dificultando a colheita de provas; b) evitar a reiteragcéo
de condutas improbas no curso do processo.

Acerca do afastamento do agente publico do exercicio do cargo, importante
destacar as licdes de Adriano Andrade, Cleber Masson e Landolfo Andrade:

Trata-se de medida de natureza cautelar, destinada a garantir o bom
andamento da instrugdo processual e que somente se legitima em situa¢des
excepcionais. Quando requerido em juizo, a exemplo da indisponibilidade dos
bens o afastamento podera ser pleiteado tanto em carater antecedente -
hipétese em que o autor devera observar o procedimento previsto nos arts.
305 a 310 do CPC, como em carater incidental mas sempre nos mesmos
autos em que é deduzido o pedido principal. Como toda medida dessa
natureza, s6 pode ser concedida diante da presenca dos pressupostos do
fumus boni uris (fundados indicios da pratica do ato de improbidade) e do
periculum in mora (indicios concretos deque o agente publico esta criando
dificuldades para a instrugdo processual). Quanto ao pressuposto do perigo
da demora, frise-se que ele precisa ser real, isto €, ndo basta a mera
cogitacdo teodrica da possibilidade da sua ocorréncia (temor subjetivo).%

Nao obstante tais consideragdes, o caput do art. 20 passou a prever que a
perda da fungdo publica e a suspensao dos direitos politicos, como sancao por

% ANDRADE, Adriano; MASSON, Cleber; ANDRADE, Landolfo. Interesses difusos e coletivos. Rio de
Janeiro: Forense; Sao Paulo: Método, 2020, p. 905.
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improbidade administrativa, s6 se efetivam com o transito em julgado da sentenga
condenatoria. Assim, o afastamento cautelar do agente de seu cargo, previsto no
paragrafo unico, somente se legitima em situacdes excepcionais, que importe em
efetiva ameaga a instrugdo processual ou na pratica de novos atos ilicitos. Nao basta,
para tal, somente a mera cogitagao teorica da possibilidade de sua ocorréncia.

Ressalta-se, ainda, que a observancia dessas exigéncias se mostra ainda mais
pertinente em casos de mandatos eletivos, cuja suspensdo, considerando a
temporariedade do cargo e a natural demora na instrucdo de ag¢des de improbidade,
pode acarretar a prépria perda definitiva, de forma que o afastamento pode funcionar
como uma “cassacao branca”.%”

A redacao originaria da LIA, n&o trazia previsdo expressa quanto a duragéo do
afastamento. No entanto, a doutrina majoritaria consolidou o entendimento de que a
medida cautelar deveria durar até a instrugdo probatéria, enquanto houver
justificativas para as circunstancias faticas necessarias a sua manutengao.

No entanto, em outra inovacgao legislativa, a Lei n°® 14.230/2021 criou o §2°, que
passou a prever um prazo maximo de 90 (noventa) dias para o afastamento provisorio
do agente, prorrogavel por igual periodo, mediante decisdo motivada. Por tal regra,
existe apenas a possibilidade de uma prorrogagdo. Contudo, se diante das
particularidades do caso concreto, houver demonstracdo que ainda existe risco de
praticas improbas continuarem ou interferéncia do investigado na instrugao
processual, € cabivel a ampliagdo do prazo. Observa-se, nesse caso, que é
necessario que o feito esteja sob regular tramitagdo, sem atrasos injustificados, sob
pena de “cassagao branca”. No mesmo sentido, € o entendimento do Superior
Tribunal de Justiga (STJ), in verbis:

Nao se desconhece o parametro temporal de 180 (cento e oitenta) dias
concebido como razoavel por este eg. Superior Tribunal de Justica para se
manter o afasta. mento cautelar de prefeito com supedaneo na Lei de
Improbidade Administrativa. Todavia, excepcionalmente, as
peculiaridades faticas, como a existéncia de inimeras agoes por ato de
improbidade e fortes indicios de utilizagdo da maquina administrativa
para intimidar servidores e prejudicar o andamento das investigagoes,
podem sinalizar a necessidade de alongar o periodo de afastamento,
sendo certo que o juizo natural da causa é, em regra, o mais competente
para tanto.%®

97 STJ - REsp: 550135 MG 2003/0101221-6, Relator: Ministro Teori Albino Zavascki, data de julgamento:
17/02/2004, T1 - primeira turma, Data de Publicagao: DJ 08.03.2004 p. 177 RJADCOAS vol. 56 p. 39.
% STJ, AgRg na SLS 1.854/ES, Rel. Ministro Felix Fischer, corte especial, julgado em 13/03/2014, DJe
21/03/2014.
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Apesar da preocupacgéo do legislador em n&o permitir a eternizagdo de uma
medida provisoria, ndo faz sentido condicionar a eficacia da medida a um periodo
temporal predeterminado em lei. A duragdo do afastamento devera corresponder a

necessidade de produc¢ao probatéria e ndo por mero decurso de prazo previsto em lei.
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14 SANCOES

A nova redacdo do art.12, caput, da LIA, prevé que independentemente do
ressarcimento integral do dano patrimonial, se efetivo, e das san¢des penais comuns
e de responsabilidades, civis e administrativas previstas na legislacédo especifica, esta
o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as determinadas cominagdes, que
podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato.

Nesse sentido, nas hipoteses de condenacgao do réu, o juiz devera aplicar ao
agente improbo, sem prejuizo do ressarcimento integral do dano, ao menos: (a) perda
de bens e valores acrescidos ilicitamente ao patrimdnio; (b) perda da fungéo publica;
(c) suspensao dos direitos politicos; (d) multa; e (e) proibigdo de contratar com o poder
publico. Observa-se, desse modo, que ao fixar as penas, isolada ou cumulativamente,
nao ha mais que se cogitar na aplicagdo, unica e exclusiva, do ressarcimento dos
danos, posto que essa ocorrera automaticamente.

Antes da reforma da LIA, o STJ (Superior Tribunal de Justica) firmou
jurisprudéncia no sentido de que a perda da fungdo publica incidia sobre toda e
qualquer fungéo publica que o agente estivesse ocupando no momento do transito em
julgado da sentenga condenatoria, mesmo que distinta daquela exercida a época em
que foi praticado o ato ilicito.

Contudo, de acordo com a nova previsao do §1°, art.12 da LIA, a sang¢ao de
perda da fungéo publica, nas hipoteses dos arts.9° e 10, 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 infragdo, podendo o magistrado, na hipotese de
enriquecimento ilicito, e em carater excepcional, estendé-la aos demais vinculos,
consideradas as circunstancias do caso e a gravidade da infragao.

A partir da leitura do dispositivo acima, infere-se que o juiz pode excepcionar a
regra, mediante decisdo fundamentada, considerando as circunsténcias do caso e a
gravidade da infracdo e desde que a tipificagcdo do ato importe em enriquecimento
ilicito.

Cabe ressaltar, todavia, que a eficacia do §1° do art.12 da LIA foi suspensa por
decisdo do ministro Alexandre de Moraes nos autos da ADI n° 7.236/DF. No
entendimento do relator, a defesa da probidade administrativa impde a perda da
funcdo publica independentemente do cargo ocupado no momento da condenagao.
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Além disso, ele considerou que a medida pode contribuir para eximir determinados
agentes da sangao por meio da troca de fun¢do ou no caso de demora no julgamento
da causa. %

A multa tem como principal objetivo desestimular a pratica de atos ilicitos e
sancionar o réu pela conduta praticada, tendo repercussdes sobre o patriménio do
agente publico. Nesse sentido, no que concerne a aplicagdo de sangao de multa civil,
segundo a nova previsdo do §2° do art.12, se o juiz considerar que, em virtude da
situagdo econdmica do réu, o valor calculado na forma dos incisos |, Il e Ill do caput
do art.12 ¢ ineficaz para reprovacado e prevencdo do ato de improbidade, podera
aumenta-la até o dobro.

Assim, a multa civii € uma medida que visa combater a corrupgdo e a
imoralidade, cabendo ao magistrado se valer dos principios da razoabilidade e
proporcionalidade no momento de sua aplicacdo, ao se considerar o impacto da
conduta no meio social, uma vez que a nova redagao da LIA fixou limites maximos de
valores, mas nao imp6s um valor minimo de multa. Ademais, apesar da omisséo
legislativa, nos termos do art.18 da LIA, o valor da multa devera ser revertido
integralmente a pessoa juridica de direito publico lesada, afastando-se a aplicagado do
art.13 da LACP, que prevé que os valores obtidos na agao coletiva sejam revertidos
para o Fundo de Direitos Difusos (FDD).

O art. 12°, § 3°, da LIA, ja com a redagéo dada pela Lei n°® 14.230/2021, passou
a prever também que na responsabilizacdo da pessoa juridica, deverdo ser
considerados os efeitos econdmicos e sociais das san¢gdes, de modo a viabilizar a
manutengao de suas atividades.

Ja o §4 do art.12 autoriza que, em situagdes excepcionais e por motivos
relevantes devidamente justificados, a sangcdo de proibicdo de contratagdo com o
poder publico pode extrapolar o ente publico lesado pelo ato de improbidade,
observados os impactos econdmicos e sociais das sanc¢des, de forma a preservar a
funcao social da pessoa juridica, conforme disposto no § 3° do art.12.

Nos casos de atos de menor ofensa aos bens juridicos tutelados pela LIA, a

sancao podera limitar-se a aplicagao de multa, ressarcimento do dano e perda dos

9 Ministro Alexandre de Moraes suspende parte de alteracdes da Lei de Improbidade Administrativa.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asphdConteudo=499708&ori=1.
Acesso em: 5 de fev.2023.
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valores obtidos, conforme previsto no §5° do art.12. Trata-se, portanto, de um
abrandamento da sangao aplicada.

Com relacao a pratica de ato de improbidade que cause lesdo ao patrimonio
publico, 0 §6°, art.12 da LIA, dispde que a reparacéo do dano devera deduzir eventuais
ressarcimentos ja ocorridos nas instancias criminal, civil e administrativa, desde que
tenha por objeto os mesmos fatos processados em instancias distintas.

Insta salientar, ainda, que o non bis in idem & um principio geral do direito, que
proibe que o réu seja julgado mais de uma vez por fato que ja foi apreciado pelo Poder
Judiciario. Apesar de nao estar expressamente elencado na Constituicao Federal, sua
incorporagao ao ordenamento juridico patrio tem como objetivo complementar o rol de
garantias e direitos individuais ja previstos na Lei Maior. Nesse sentido, 0 §7° do art.12
prevé expressamente o dever de observancia ao principio constitucional do non bis in
idem, quanto a aplicagdo cumulativa das sang¢des da LIA e da Lei n°12.846/2013 (Lei
Anticorrupgdo). Isso significa que as pessoas juridicas sancionadas pela Lei
n°12.846/2013 (Lei Anticorrupgéo), ndo poderdao mais sofrer sancionamento pelo
mesmo fato, pela LIA. Cabe esclarecer, que o0 § 2.° do art. 3° da LIA ja havia instituido
a vedacao a aplicacdo cumulativa.

Ja nos termos do §8, do art.12, a sangao de proibigdo de contratagdo com o
poder publico devera constar do Cadastro Nacional de Empresas Inidéneas e
Suspensas (CEIS) de que trata a Lei n°® 12.846/2013 (Lei Anticorrupgéo), observadas
as limitagdes territoriais contidas em decisdo judicial, conforme disposto no §4° do
art.12, da LIA.

Ainda, segundo a previsdo do §9° art.12, as sangbes previstas somente
poderao ser executadas apos o transito julgado da sentenga condenatéria. Observa-
se que, esse dispositivo consolida o principio da presung¢ao de inocéncia (art.5°, LVII,
da CF/88) no &mbito da LIA, segundo o qual ninguém sera considerado culpado até o
transito em julgado da sentenca condenatoria.

Ademais, de acordo com a redagao do §10, art.12, da LIA, para efeitos de
contagem do prazo da suspensdo dos direitos politicos, sera computado,
retroativamente, o intervalo de tempo entre a decisdo colegiada e o transito em julgado
da sentenga condenatoria. Todavia, o STF (Supremo Tribunal Federal) nos autos da
ADI n° 7.236/DF, decidiu pela suspensao da eficacia do dispositivo, pois, os efeitos
dessa alteracdo podem afetar a inelegibilidade prevista na Lei de Inelegibilidade (Lei
Complementar n.64/90), e que “a suspensdo dos direitos politicos por improbidade
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administrativa (art. 37, §49, da Constituicdo) ndo se confunde com a inelegibilidade
da Lei de Inelegibilidade (art.19, inciso 1, alinea |, da LC 64/90). Apesar de
complementares, sao previsbes diversas, com diferentes fundamentos e
consequéncias, que, inclusive, admitem a cumulagéo".1°

As sancdes resultantes da condenacdo pela pratica de improbidade
administrativa por violagao ao art.9° encontram-se previstas no inciso |, art.12 da LIA.
No regime anterior, o prazo de suspensao dos direitos politicos era pelo prazo minimo
de 8 (oito) anos e maximo de 10 (dez) anos. Todavia, a Lei n°® 14.230/2021 passou a
prever apenas um prazo maximo de até 14 (quatorze) anos. Uma leitura superficial
poderia levar a equivocada conclusédo de que o legislador aumentou a gravidade da
puni¢cdo, uma vez que a nova redagao aumentou o prazo de suspensédo dos direitos
politicos para até 14 anos. Todavia, a Lei n® 14.230/2021 ndo prevé mais um tempo
minimo de suspensao dos direitos politicos, apenas fixou um limite.

Antes da reforma, admitia-se a fixagdo da multa de até trés vezes do acréscimo
patrimonial, agora passou a ser, no maximo, equivalente ao acréscimo patrimonial. A
perda da funcdo publica se mantém prevista. Quanto a sancdo de proibicdo de
contratar com o poder publico ou dele receber beneficios, o prazo passou de 10 (dez)
anos fixos para até 14 (quatorze) anos. Observa-se que, o legislador conferiu uma
ampla margem de discricionariedade ao julgador, uma vez que, a depender do caso
concreto, admite-se, por exemplo, a fixagado de prazos inferiores a 3 (trés) e 5 (cinco)
anos.

Cabe reiterar que, podera ser aplicado ao agente improbo, em caso de
condenacéo, a perda dos bens e valores acrescidos ilicitamente ao patriménio e do
ressarcimento integral do dano, ja que sdo medidas com natureza reparatorias e ndo
propriamente punitivas, o que leva a necessidade da cumulagdo dessas obrigagbes
com algumas sanc¢des legalmente previstas.

Ja o art. 12, no inciso I, refere-se as sangdes aplicaveis a pratica de atos de
improbidade administrativa que gerem lesao ao erario. O prazo para a suspensao dos
direitos politicos era de 5 (cinco) a 8 (oito) anos e passou a ter como limite maximo 12
(doze) anos. Quanto a sangao de proibigdo de contratar com o poder publico ou dele
receber beneficios ou incentivos, o prazo passou de 5 (cinco) anos fixos para o limite

maximo de doze (doze) anos, ndo havendo mais um tempo minimo. Outrossim, a

100 Ministro Alexandre de Moraes suspende parte de alteracdes da Lei de Improbidade Administrativa.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asphdConteudo=499708&ori=1.
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redacao previa que o limite da multa civil era de até duas vezes o valor do dano. No
entanto, a Lei n° 14.846/2021 passou a prever que o valor maximo da multa civil a ser
aplicada sera equivalente ao valor do dano.

Por fim, o inciso lll, do art.12, prevé sang¢des por ato de improbidade que atente
contra os principios da Administragdo Publica. Nesse interim, o pagamento de multa
civil, que antes era previsto em até 100 (cem) vezes o valor da remuneragao percebida
pelo agente, passou a ser de no maximo até 24 (vinte e quatro) vezes. Quanto a
proibicdo de contratar com o poder publico ou dele receber beneficios e incentivos, o
prazo passou de 3 (trés) anos fixos para um periodo n&do superior a 4 (quatro) anos.
Ademais, eliminou-se a previsdo das sancbes de perda da fungdo publica e
suspensao dos direitos politicos.
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15 CONCLUSAO

Por todo exposto no presente estudo, nota-se que as mudancas trazidas pela
Lei n°14.230/2021 estabeleceram, no geral, critérios mais rigorosos para a
caracterizagao dos atos de improbidade administrativa, ao se exigir, para configuragéo
da improbidade administrativa, o dolo como elemento subjetivo, em qualquer uma de
suas modalidades e a exclusao da conduta culposa.

Diante desse contexto, a Lei n°14.230/2021 vem sofrendo severos ataques e
criticas, pois, facilitaria, em tese, praticas de corrup¢cdo e daria espaco para
impunidade, sob a alegacao de que o dolo € um instituto consideravelmente subjetivo,
o que dificultaria ainda mais a propositura de acdes de improbidade. Contudo, isso
ndo é verdade, uma vez que a reforma da LIA, neste ponto, teve por objetivo corrigir
uma das principais distor¢cbes verificadas: a indevida equiparacdo dada pela lei no
tratamento de ilegalidade e improbidade.

Dessa forma, o objetivo do legislador reformador foi, conforme demonstrado na
presente monografia, deixar claro no ordenamento juridico que meras ilegalidades,
falta de técnicas ou imperfeicbes ocorridas no exercicio natural da fungéo publica,
cometidas sem dolo, ndo devem ser tuteladas pela via da improbidade, uma vez que
€ possivel a ocorréncia de erros na execucdo de fungdes administrativas,
considerando-se a deficiéncia técnica de alguns agentes publicos.

Outrossim, a exclusao dos tipos culposos na Lei n°14.230/2021 é uma medida
acertada, refletindo um amadurecimento necessario ao ordenamento juridico. Isso
porque um grande numero de agdes, levadas ao Poder Judiciario, sdo muitas vezes,
baseadas em presungdes de dano ou falhas meramente formais.

Além disso, ao se estabelecer a necessidade de maior aprofundamento da
investigacdo sobre o elemento subjetivo da conduta investigada, evita-se
condenagdes desproporcionais, como uma reagado contra 0s excessos no manejo
arbitrario da lei. Cabe ressaltar, ainda, que os ilicitos culposos, embora nao
caracterizardo mais como atos improbos, poderao sofrer sangdes administrativas e
disciplinares, em outras esferas de abrangéncia, de modo que néo ficardo
necessariamente impunes.

Destarte, € inegavel o avango trazido pela Lei n°14.230/2021, ao inserir

expressamente no regime juridico, a necessidade de individualizagdo das condutas
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dos réus na petigao inicial, com apontamento do elemento probatério minimo que
demonstre a ocorréncia dos ilicitos, além de estabelecer que a exordial devera ser
instruida com documentos ou justificagdo que contenham indicios suficientes da
veracidade dos fatos e do dolo imputado.

Sob esse viés, a luz dos novos dispositivos processuais, no que tange as agdes
de improbidade administrativa, torna-se evidente a impossibilidade de se utilizarem
valores juridicos abstratos, como o in dubio pro societate para fundamentar o
recebimento de agbes de improbidade administrativa, sem que haja indicios
suficientes de autoria e materialidade da conduta improba.

Desse modo, conforme se percebeu do presente trabalho, o in dubio pro
Societate, além de nao ter previsdo normativa, viola as garantias constitucionais do
acusado quanto a presuncao de inocéncia e ao direito a uma decisdo motivada, na
medida em que parte da presuncao de culpabilidade do acusado. Isso porque, o in
dubio pro societate é utilizado como um verdadeiro alibi argumentativo pelos tribunais,
ao estabelecer que, havendo duvidas e incertezas quanto a materialidade delitiva ou
em relacao a existéncia de indicios suficientes de autoria ou de participacéo, a peticao
inicial deve ser recebida em prol do interesse publico, sem que para isso houvesse
uma motivagao juridica concreta.

Assim, conclui-se que, o objetivo das alteragdes legislativas foi oportunizar o
contraditério e ampla defesa, evitando-se a tramitacao de ag¢des temerarias. Nesse
interim, a inobservancia das exigéncias legais inseridas pela Lei n°14.230/2021,
ocasionara nao apenas a violagao ao texto constitucional, mas, também, a rejeicdo da
peticao inicial por inépcia, tendo como consequéncia uma mitigagdo da aplicagdo do
in dubio pro societate.

A adogdo de métodos consensuais no ambito da Administracdo Publica
sempre foi objeto de criticas, sobretudo em raz&o dos principios da supremacia e da
indisponibilidade do interesse publico. Além disso, ndo havia um arcaboug¢o normativo
a amparar a utilizagao do instituto, gerando incertezas juridicas quanto aos requisitos
que deveriam ser seguidos.

Dentro desse contexto, com o advento da Lei n°14.230/2021, passou-se a
admitir a celebracdo do acordo de nao persecucgao civil, em qualquer fase do
processo, até mesmo no momento da execugao da sentenca condenatoria. Isso
proporcionou um consideravel avanco na aplicacido de solugdes consensuais as

acdes de improbidade administrativa, uma vez que € notdria a insuficiéncia do Poder
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Judiciario para uma resolugao mais célere e eficaz das demandas dos tempos atuais,
dada a morosidade de uma acéo judicial, cujo tramite n&o raro perdura por anos.

Além disso, o ANPC se revela uma medida interessante, a fim de evitar a
prescri¢ao, isto é, o perecimento integral da prépria pretensao, ao contribuir para uma
maior eficiéncia processual e uma duragdo razoavel do processo. Outrossim,
considerando a existéncia de inUmeras ag¢des de improbidade em tramitagdo nos
orgaos judiciais brasileiros, a duragcéo do processo e a dificuldade de se obter uma
sentenga com éxito, o acordo de n&o persecugao civel pode ser uma alternativa para
uma resolugdo mais ceélere, com o intuito de resguardar o patriménio publico e
ressarcir o erario dos valores desviados ilicitamente.

Todavia, o acordo deve ser aplicado com cautela diante das
circunstancias do caso concreto, ndo podendo a celeridade ser o proposito absoluto,
uma vez que a protecdo do interesse publico e a obediéncia aos principios
constitucionais se configuram também como requisitos essenciais.

Ademais, resta claro que se mostra acertada a decisdo do STF (Supremo
Tribunal Federal), que reconheceu a legitimidade ativa concorrente e disjuntiva do
Ministério Publico e dos entes publicos lesados para propositura das agdes de
improbidade administrativa, uma vez que ndo se combate a corrupcdo e inibe o
ajuizamento de agdes temerarias ou com viés politico, restringindo a atuagéo do poder
publico, mas ampliando o rol de legitimados ativos para defender os interesses do
Estado.

Tendo em vista os aspectos observados, pode-se concluir que, a redagao
anterior da Lei n°® 8.429/1992 era composta por um conjunto de normas extremamente
abertas, com conceitos imprecisos, abrangentes e flexiveis. Essa ampla abertura
legislativa gerava efeitos colaterais indesejaveis que conduziam a ineficiéncia
administrativa, ao medo de agir e a necessidade de autoprotec¢do, fazendo com que
0s agentes publicos adotassem posturas conservadoras, legalistas e burocraticas, em
muito, se distanciando de uma atuacdo publica inovadora, proativa e eficiente
qgue se espera da Administracao Publica.

Nessa linha, a nova disciplina legal fornece um procedimento mais claro e
detalhado para a admissibilidade da agado de improbidade e refor¢ca a necessidade de
observancia dos direitos individuais, que ndo necessariamente importara em aumento

da impunidade.
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Apesar desses avangos, o prazo de 4 (quatro) anos previsto na prescricdo
intercorrente € incompativel com a realidade processual e estrutural do sistema de
justica brasileiro. Caso o Poder judiciario ndo se organize para abragar essas
mudangas da LIA, principalmente, no tocante a observancia ao principio da celeridade
processual, muitas agdes de improbidade serdo prescritas sem a devida resolucéo da
demanda.

Diante do exposto, percebe-se que a nova redacao da Lei n° 14.230/2021 nao
é perfeita, teve seus avangos e retrocessos. Entretanto, era inegavel, que a legislagéo
anterior precisava de reajustes para se adequar a realidade social e juridica vigente,
para aprimorar-se e manter-se legitima no ordenamento juridico, seja pelas distorgdes
que provocava, seja pelas construgdes hermenéuticas da propria jurisprudéncia. A
analise efetuada nao teve como intengc&o esgotar o debate sobre o assunto, tendo em
vista que € um tema recente, amplo e que requer aprofundamentos posteriores. O
momento atual é de muitas duvidas, incertezas, que apenas serao resolvidas com a

consolidagéo da doutrina e da jurisprudéncia.
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