B

UFPE
UNIVERSIDADE FEDERAL DE PERNAMBUCO
CENTRO DE CIENCIAS JURIDICAS
FACULDADE DE DIREITO DO RECIFE

PEDRO HENRIQUE PASTICK CAVALCANTI

AS INOVA(;OES PARADIGMATICAS DA LEI N° 13.655/18 E DA LEI N° 14.230/21
NA RESPONSABILIZACAO DO SERVIDOR PUBLICO FEDERAL: A relevancia do
Controle da Administracdo Publica face ao afastamento da modalidade culposa de
improbidade administrativa.

Recife
2025



PEDRO HENRIQUE PASTICK CAVALCANTI

AS INOVACOES PARADIGMATICAS DA LEI N° 13.655/18 E DA LEI N° 14.230/21
NA RESPONSABILIZAQAO DO SERVIDOR PUBLICO FEDERAL: A relevancia do
Controle da Administracdo Publica face ao afastamento da modalidade culposa de
improbidade administrativa.

Trabalho de Conclusdo de Curso apresentado ao
Curso de Direito da Universidade Federal de
Pernambuco, Centro de Ciéncias Juridicas, como
requisito parcial para a obtengdo do titulo de
bacharel(a) em Direito.

Area de Concentracdo: Direito Administrativo
Orientador(a): Manoel de Oliveira Erhardt

Recife
2025



Ficha de identificacdo da obra elaborada pelo autor,
através do programa de geragéo automatica do SIB/UFPE

Cavalcanti, Pedro Henrique Pastick.

AsinovagOes paradigméticas da Lel n° 13.655/18 e daLei n° 14.230/21 na
responsabilizagdo do servidor publico federal: arelevanciado controle da
Administracdo Publica face ao afastamento da modalidade culposa de
improbidade administrativa. / Pedro Henrigue Pastick Cavalcanti. - Recife,
2025.

PO p. :il.

Orientador(a): Manoel de Oliveira Erhardt
Trabalho de Conclusdo de Curso (Graduagao) - Universidade Federal de
Pernambuco, Centro de Ciéncias Juridicas, Direito - Bacharelado, 2025.

1. Direito Administrativo. 2. Improbidade Administrativa. 3.
Responsabilizagdo do agente publico. 4. Controle da Administracdo Publica. .
Erhardt, Manoel de Oliveira. (Orientacdo). I1. Titulo.

340 CDD (22.ed.)




PEDRO HENRIQUE PASTICK CAVALCANTI

AS INOVAQ@ES PARADIGMATICAS DA LEI N° 13.655/18 E DA LEI N° 14.230/21
NA RESPONSABILIZACAO DO SERVIDOR PUBLICO FEDERAL: A relevancia do
Controle da Administragdo Publica face ao afastamento da modalidade culposa de
improbidade administrativa.

Trabalho de Conclusdo de Curso apresentado ao
Curso de Direito da Universidade Federal de
Pernambuco, Centro de Ciéncias Juridicas, como
requisito parcial para a obtencdo do titulo de
bacharel(a) em Direito.

Area de Concentracéo: Direito Administrativo
Orientador(a): Manoel de Oliveira Erhardt

Aprovado em: 06/08/2025.

BANCA EXAMINADORA

Prof°. Manoel de Oliveira Erhardt (Orientador)
Universidade Federal de Pernambuco

Prof, Larissa Medeiros Santos (Examinador Interno)
Universidade Federal de Pernambuco

Prof°. Dr. Diogenes Tedfilo de Jesus (Examinador Interno)
Universidade Federal de Pernambuco



AGRADECIMENTOS

A minha experiéncia da graduacao e, em especial, da realizacdo do presente estudo de
Trabalho de Conclusao de Curso serviram, dentre tantos outros ensinamentos, para reafirmar a
convicgdo de que ninguém chega a algum lugar sozinho, bem como para relembrar o quao
privilegiado me sinto por estar rodeado de pessoas tdo especiais e que sempre estiveram
dispostas a me dispensar todo o suporte, o apoio, 0 acolhimento e o companheirismo
necessarios. Aproveito a oportunidade para reafirmar a minha eterna gratiddo e prosseguir com
0S seguintes agradecimentos:

A minha mée, Patricia Pastick, pelo cuidado, pelo colo, por todos os conselhos e toda
a escuta, mas, principalmente, por servir de modelo e de inspiracdo para a minha busca pela
construcdo de uma trajetdria de vida e de profissdo orientada pela honestidade e pela probidade.

Ao meu pai, Caio Mércio Cavalcanti Janior, pelo suporte, pelo companheirismo, pelo
incentivo e pelo grande exemplo de dedicacgdo, de ética pessoal e profissional e de disciplina
que pretendo levar para a vida.

Ao meu irmdo, Caio Pastick, por toda a escuta, as orientacdes, a torcida, a
cumplicidade, a companhia e, mais importante, a presenca, o conselho e a motivacdo nos
momentos de maior duvida.

A toda a minha familia, que sempre me apoiou e - ainda que de longe, nos periodos
gue demandaram maior abdicacdo — continuou se preocupando em se fazer presente. Em
especial, aos meus avas por todo o suporte e incentivo de sempre, bem como a minha tia Zaida
pelo exemplo de determinacdo e de resiliéncia.

A todos os meus amigos e amigas da faculdade e, principalmente, a Manu, Millena,
Wemerson e, claro, Marina — minha dupla, desde 0 nosso primeiro dia de aula — pelo apoio,
companheirismo e por poder dividir todos os anseios, angustias, davidas, alegrias, sucessos e
INsucessos nessa caminhada.

A todas as minhas amizades e, em especial, a Mari, Lup, Gi e Ju por representarem
uma rede de apoio tdo especial, por possibilitarem tantas memorias e momentos de
descontracdo, de leveza, de risada, mas também de desabafos, e por sempre estarem na minha
torcida, me incentivando.

A todos do Escritério Monteiro e Monteiro Advogados Associados, da Defensoria
Publica do Estado de Pernambuco e da Consultoria Juridica da Unido no Estado de
Pernambuco, por todas as experiéncias e ensinamentos transmitidos, bem como pelas inimeras

oportunidades enriquecedoras ao longo da minha formacao.



A professora Roberta Cruz, pelo acolhimento e pela solicitude na escuta, no
aconselhamento, nos esclarecimentos de duvidas e na proposicdo de sugestdes ao longo de
nossos encontros em classe.

Ao professor Manoel Erhardt, meu orientador do TCC, pela confianca depositada e
por todos as licdes dispensadas, tanto em sala de aula, quanto em momentos de orientacdo do
presente trabalho.

A Faculdade de Direito do Recife e a todos que comp&em sua respectiva estrutura,
agradeco pelo acolhimento e pela dedicacdo na manutencdo da nossa Casa como uma

referéncia, a nivel nacional, de ensino juridico de exceléncia.



RESUMO

A presente monografia examinou as reverberacOes das alteracOes legislativas
paradigmaticas introduzidas pela Lei n° 13.655/2018(que modificou a Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro - LINDB) e pela Lei n° 14.230/2021 (que reformou a Lei de
Improbidade Administrativa - LIA). A Lei n® 13.655/2018 atenuou a responsabiliza¢ao pessoal
do agente publico, exigindo dolo ou erro grosseiro (culpa grave). Contudo, a Lei n® 14.230/2021
alterou a LIA, passando a exigir dolo especifico para a caracterizacdo de atos de improbidade
administrativa, suprimiu a puni¢do de condutas manifestamente culposas, ainda que revestidas
de erro grosseiro. Essa mudanca, embora visando equilibrar a prote¢éo do interesse publico e a
seguranca juridica dos gestores, gerou temor de aumento da impunidade e enfraquecimento do
combate a corrupcdo, dado o histérico de patrimonialismo na Administracdo Pablica brasileira.
A constitucionalidade da supressdo da modalidade culposa na nova LIA restou reconhecida
pelo Supremo Tribunal Federal na ADI 7236 (Tema 1199), bem como na apreciagdo do RE
656.558 (Tema 309).

Diante desse "vacuo de impunidade™ para condutas culposas graves, o objetivo central
da pesquisa foi investigar a existéncia de outros instrumentos de controle na Administracao
Publica que possam substituir a acdo de improbidade administrativa e suas respectivas san¢oes
na responsabilizacdo do servidor publico federal por condutas eivadas de erro grosseiro, mas

sem dolo comprovado.

Palavras-chave: Direito Administrativo; Improbidade Administrativa; Responsabilizacdo do

agente publico; Controle da Administracdo Publica.



ABSTRACT

The monograph adressed the repercussions of paradigm-shifting legislative changes
introduced by Law n° 13.655/2018 (which amended the Law of Introduction to the Norms of
Brazilian Law - LINDB) and Law n° 14.230/2021 (which reformed the Administrative
Improbity Law - LIA). Law n° 13.655/2018 mitigated the personal accountability of public
agents, requiring intent (dolo) or gross error (erro grosseiro/culpa grave). However, Law n°
14.230/2021 reformed the LIA by demanding specific intent (dolo) for the characterization of
administrative improbity acts, which eliminated the punishment for clearly negligent conducts,
even if they represente a gross error. This change, while aiming to balance public interest
protection and legal certainty for managers, raised concerns about increased impunity and
weakened anti-corruption efforts, given Brazil's history of patrimonialism. The
constitutionality of the culpability”s supression from the new LIA was confirmed by the Federal
Supreme Court in ADI 7236 (Theme 1199).

Facing this "impunity vacuum® for severe negligent conducts, the central objective of
this research was investigating the existence of other control mechanisms within the Public
Administration that can substitute the administrative improbity action and its sanctions in
holding federal public servants accountable for conducts characterized by gross error, but

without proven intent.

Keywords: Administrative Law; Administrative Misconduct; Administrative Liability;

Control of Public Administration.
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1 INTRODUCAO

A Administracdo Publica brasileira é regida por principios constitucionais que norteiam

toda a atuacéo estatal, conforme estabelece o art. 37 da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88).

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: [...] (Brasil, 1988, titulo I11, cap. VI, art. 37, caput)

Dentre esses principios, destaca-se a moralidade como um dos principais corolarios da
probidade administrativa e do zelo pelos bens pablicos, os quais ndo apenas orientam a conduta
dos agentes publicos, mas também refletem os valores éticos e juridicos essenciais ao Estado
Democrético de Direito. A observancia desses preceitos ¢ fundamental para garantir a
legitimidade da gestdo publica, a preservagdo do patriménio coletivo e a confianga da sociedade
nas instituicdes.

Esse principio constitucional, em especial, consigna um instituto de valor imprescindivel
para a manutencdo e legitimidade da atividade estatal, posto que a promocdo de uma
Administracdo Publica despreocupada e descomprometida com a observancia de padrBes
éticos, de boa-fé, destinados a consecucdo do interesse publico, além de ferir a confianca
publica, pode desencadear danos concretos ao erario, como o desperdicio de verbas, 0
enfraquecimento de politicas publicas e a descredibilidade institucional, corroborando, ainda,
com possiveis prejuizos a servigos essenciais.

Assim, com vistas a promocao da garantia de uma atuacdo da Administracdo Publica
pautada na boa governanca e devidamente informada pela lealdade, honestidade e probidade, o
ordenamento juridico patrio compreende a previsdo de sistemas especificos de controle e
responsabilizacdo dos seus agentes nas hipéteses de constatacdo de condutas dissonantes aos
preceitos constitucionais insculpidos pelo artigo 37.

Nesse diapasdo, evidencia-se o cerne de um dos principais paradoxos experimentados no
ambito da administracdo publica brasileira do século XXI, qual seja a tensdo entre a demanda
por eficiéncia na gestdo de politicas complexas e o temor generalizado de responsabilizacéo
pessoal dos agentes publicos.

Muitos passaram a atribuir a essa tenséo e contraposic¢ao de interesses o surgimento do
fendmeno denominado "apagdo das canetas" — expressdo coloquial que sintetiza a paralisia
decisoria de gestores diante do receio de assinarem atos que possam gerar futuras sancgdes civis,

penais ou administrativas. Esse fendmeno ndo se reduz a mera aversao ao risco; configura-se



como uma crise institucional decorrente da hiper judicializacdo da gestdo publica, onde a
racionalidade preventiva degenerou-se em imobilismo operacional.

Nesse sentido, alegava-se, inclusive, que esse fendbmeno gerou como efeito pratico uma
judicializacdo da discricionariedade administrativa: gestores passaram a priorizar a
autoprotecdo juridica em detrimento da eficacia das politicas, temendo que falhas de prognose
— inerentes a decisOes técnicas em contextos de incerteza — fossem tratadas como improbidade
ou ilicito civil.

Como resposta a essa concepcdo de hiperresponsabilizacdo do agente publico exercido
pelo Controle da Administragdo Pablica, foi promulgada a Lei n® 14.230/2021. Esse diploma
introduziu diversas alteracfes normativas paradigmaticas para o sistema de responsabilizacdo
por atos improbos, nos termos da Lei n. 8.429/1992.

A Lei n° 13.655/2018, ao modificar a Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB), estabeleceu que a responsabilizacdo pessoal do agente publico por suas decisfes ou
opinides técnicas ocorrera apenas em casos de dolo ou erro grosseiro, conforme disposto no
artigo 28. Essa mudanca afastou a responsabilizacdo baseada na culpa simples, como
negligéncia, imprudéncia ou impericia, tradicionalmente adotada no Direito Civil.

Posteriormente, a Lei n° 14.230/2021 reformou a Lei de Improbidade Administrativa
(L1A), exigindo a comprovacdo de dolo especifico para a responsabilizagdo por atos de
improbidade. Dessa forma, atos praticados por negligéncia, imprudéncia ou impericia ndo sao
mais considerados improbidade administrativa.

Tais alteracOes, ainda que informadas pela promocao de um pretendido equilibrio entre a
protecdo do interesse publico e a seguranca juridica dos gestores, refletem uma mudanca
significativa nas possibilidades de responsabilizacdo do agente publico e na efetivacdo do
exercicio do controle da Administracdo Publica, o que pode consignar um obstaculo para a
observancia do preceito fundamental da moralidade administrativa.

Nesse sentido, a presente pesquisa se destina ao reconhecimento e ao estudo das
reverberacOes das alteracdes legislativas veiculadas pela Lei n. 14.230/2021 na jurisprudéncia
e no exercicio do controle da Administracdo Publica, voltados & investigacdo da possibilidade
de se contornar, ainda que parcialmente, o afastamento da culpa em sentido amplo na
responsabilizacdo pessoal do servidor publico federal.

Em outros termos, o problema de pesquisa do presente estudo consigna a seguinte
indagacdo: Consideradas as principais limitaces ao exercicio do controle veiculadas pela Lei
n. 13.655/18 e pela Lei n. 14.230/21, estariam os principais meios de controle da administracéo

publica (indicados pela doutrina) aptos a substituir a acdo de improbidade administrativa e



manter a responsabilizacdo do servidor pablico federal pela realizacdo de condutas eivadas de
erro grosseiro, contudo carentes de dolo comprovado, as quais ndo mais albergadas pela nova
LIA?

Oportunamente, esclareca-se que as esferas de responsabilizacéo e os sistemas de controle
das condutas da Administracdo Publica compreende um universo demasiadamente vasto, amplo
e plural, de forma que - para fins de que possibilitado um grau de eficiéncia e de
aprofundamento ou de verticalizacdo considerados adequados a elaboracdo da presente
investigacao - restam estabelecidos os seguintes recortes tematicos para definicao do objeto de
estudo: a) quanto ao sujeito ativo da improbidade - ainda que a LIA alcance todo e qualquer
agente publico em seu sentido mais amplo -, esta pesquisa se destina aos casos e
responsabilizacBes pertinentes ao servidor publico federal; e b) quanto as esferas de
responsabilizacdo do servidor publico federal, esta pesquisa ficard adstrita aos meios de
controle, bem como as san¢Bes pertinentes as instancias civil e administrativa, excluido o
ambito penal.

Ultrapassada a delimitacdo do objeto, destaca-se que, como objetivo geral, pretende-se
examinar a existéncia de meios e instrumentos previstos pelo ordenamento juridico patrio que
possibilitem ao controle da Administracdo Publica contornar os principais efeitos da dispensa
legal - promovida pela Lei n. 14.230/2021 - da culpa como elemento caracterizador do ato de
improbidade administrativa, bem como manter a abrangéncia do seu campo de atuagdo. Tem-
se, ainda, como objetivos especificos a serem atingidos pelo presente estudo: (i) considerar
no¢Oes introdutorias sobre a improbidade administrativa e a importancia da observancia a
moralidade e aos demais principios constitucionais da Administracdo Publica como subsidio e
fundamento axioldgico para o exercicio do controle da Administracdo e a respectiva
responsabilizacdo dos agentes de atos improbos; (ii) analisar as altera¢6es introduzidas pela Lei
n° 14.230/2021 na Lei de Improbidade Administrativa (LIA), com énfase na exclusdo da
modalidade culposa e na exigéncia de dolo especifico para a caracterizacdo de atos de
improbidade; (iii) identificar os principais reflexos da referida alteracdo legislativa na
jurisprudéncia e na atuagdo da Administracdo Publica; (iv) investigar a existéncia de
mecanismos componentes do sistema de controle da Administracdo Pablica que poderiam ser
destinados a substituir a acdo de improbidade na tentativa de responsabilizacdo de agentes
publicos por condutas culposas, antes passiveis de configuracdo como ato de improbidade; e
(v) refletir quanto a importancia e as vicissitudes de se estabelecer, nos termos do ordenamento
juridico péatrio, uma estrutura da Administracdo Publica capaz de equilibrar a promog¢éo da

inovacéo, criatividade, eficiéncia e seguranca juridica na atuacao do gestor publico e a garantia



de um amplo campo de atuacdo para o exercicio do controlador na fiscalizacdo e
responsabilizacdo dos agentes e condutas ilegitimas e incongruentes com preceitos
fundamentais basilares do Direito Administrativo.

Em suma, a relevancia deste estudo reside na necessidade de compreender como esses
instrumentos podem ser mobilizados para manter a abrangéncia e a efetividade do controle da
Administracdo Publica, mesmo diante das limitacdes impostas pela nova redacdo da Lei de
Improbidade Administrativa. Ao investigar as estratégias de responsabilizacdo disponiveis,
busca-se contribuir para o fortalecimento do Estado Democratico de Direito, garantindo que a
gestdo publica continue pautada pelos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia.

Pois bem, no tocante ao método adotado para fins de se perquirir 0s objetivos da pesquisa
supramencionados, cumpre ratificar que a presente monografia adota a metodologia de revisdo
bibliografica. Esse método permite uma abordagem critica e aprofundada sobre o tema,
utilizando-se de fontes tedricas, doutrinérias e jurisprudenciais relevantes.

A escolha pela revisdo bibliografica se justifica pela necessidade de se compreender 0s
principais reflexos das edi¢des da Lei n. 8.429/1992 na jurisprudéncia e no exercicio da funcéo
publica, bem como de se identificar os instrumentos abrangidos pela estrutura de Controle da
Administracdo Publica e a possibilidade de se contornar os efeitos praticos do afastamento da
responsabilizacdo do ato de improbidade pautado na culpa.

O estudo sera conduzido com base em uma analise qualitativa dos materiais selecionados,
buscando-se identificar diferentes perspectivas e interpretacdes sobre a tematica. A abordagem
qualitativa é adequada, pois permite uma compreensdo mais profunda das nuances e
controvérsias envolvidas no tema, sem se limitar a dados numéricos, mas priorizando a analise
interpretativa e critica.

As principais fontes de pesquisa incluem livros, artigos cientificos, dissertacdes, teses,
legislacBes pertinentes, orientacOes jurisprudenciais, decisfes judiciais e administrativas, e
doutrinas especializadas que abordem as altera¢des do sistema de responsabilizac¢éo por ato de
improbidade administrativa e suas consequéncias, bem como que informem sobre as possiveis
medidas a serem adotadas no exercicio de controle da Administracdo Publica aptas a
contrabalancar tais alteragoes.

Almeja-se que este trabalho contribua de forma significativa para o aprofundamento do
debate juridico acerca da temética proposta, fornecendo subsidios relevantes a identificagdo de
meios de se garantir a manutengdo da amplitude da pretenséo de se fiscalizar e responsabilizar,

no ambito do controle da Administracdo Publica, aqueles que, quando do exercicio da funcéo



administrativa e, portanto, submetidos a supremacia e a indisponibilidade do interesse publico,
ndo observam os padrdes éticos, de honestidade, de transparéncia e de boa-fé imprescindiveis

a natureza e circunstancia especiais do oficio.



2 A RESPOSTA LEGISLATIVA AO PROTAGONISMO E ATIVISMO DOS ORGAOS
DE CONTROLE NA DEFESA DA MORALIDADE E PROBIDADE

A moralidade pode ser percebida como o principio responsavel por interditar a
obtencdo de vantagens nao respaldadas pela boa-fé. Tal instituto corrobora com a exclusao da
legitimidade de condutas fundadas em subterflgios, no aproveitamento da auséncia de
conhecimento ou de condicGes de defesa do préximo (Margal Justen Filho, 2023).

Sobre o tema, o renomado jurista Alexandre Mazza leciona o seguinte:

O principio juridico da moralidade administrativa ndo imp&e o dever de atendimento
a moral comum vigente na sociedade, mas exige respeito a padroes éticos, de boa-fé,
decoro, lealdade, honestidade e probidade incorporados pela pratica diaria ao conceito
de boa administragdo. Certas formas de a¢do e modos de tratar com a coisa publica,
ainda que ndo impostos diretamente pela lei, passam a fazer parte dos comportamentos
socialmente esperados de um bom administrador publico, incorporando-se
gradativamente ao conjunto de condutas que o Direito torna exigiveis.” E nesse
sentido que o art. 2°, paragrafo Unico, 1V, da Lei n. 9.784/99 define a moralidade nos
processos administrativos como um dever de “atuagdo segundo padrdes éticos de
probidade, decoro e boa-fé. (Mazza, 2023, p. 209)

Resta evidente, portanto, o posicionamento de Mazza no sentido de que o principio da
moralidade compreende uma necessidade de realizacdo de uma boa administracdo a partir da
observancia de padrBes éticos e de honestidade incorporados na préatica diaria da atuacéo
publica, de forma que o respeito a referido principio quando do exercicio da funcdo publica

administrativa se torna socialmente esperado e, subsequentemente, juridicamente exigivel.

Similarmente, percebe-se a probidade administrativa como um conceito fundamental
no direito pablico brasileiro intrinsecamente ligado a ideia de integridade, honra e honestidade
na gestdo dos recursos e fun¢des do Estado. No mesmo sentido, José Carvalho dos Santos Filho
assevera gque o termo probidade, originado da expressdo latina probitas, consigna a retidao e
integridade de carater, de forma que entende o ser probo como sinénimo de respeitar os valores

éticos estabelecidos no grupo social (Carvalho Filho, 2019, p. 130).

Ademais, vejamos o esclarecimento de Di Pietro, cujo teor segue destacado abaixo:

Quando se exige probidade ou moralidade administrativa, isso significa que ndo basta
a legalidade formal, restrita, da atuacdo administrativa, com observancia da lei; é
preciso também a observancia de principios éticos, de lealdade, de boa-fé, de regras
que assegurem a boa administracdo e a disciplina interna na Administracdo Publica.
(Di Pietro, 2023, p. 2.128)



Cumpre esclarecer, portanto, que a relacdo entre moralidade administrativa e
probidade tem sido objeto de diversas interpretacGes doutrinarias. Uma corrente entende que a
probidade administrativa € uma consequéncia direta do principio da moralidade administrativa.
Outra posicao defende que a probidade administrativa € um conceito mais abrangente, que
conjuga ndo apenas a moralidade, mas também outros principios constitucionais
administrativos, como a legalidade, a impessoalidade, a publicidade e a eficiéncia. A recente
alteracdo do Art. 1°, § 4°, da Lei n® 8.429/1992 pela Lei n°® 14.230/2021 parece endossar essa
visdo mais ampla, ao estabelecer que os principios constitucionais do Direito Administrativo
Sancionador se aplicam ao sistema de improbidade administrativa. 1sso inclui a incidéncia dos
principios da legalidade da Administracdo Publica, da seguranca juridica, da proibicdo do
excesso (proporcionalidade) e da protecdo juridica e das garantias processuais. Oportunamente,
elucida-se o posicionamento desta segunda corrente através da breve consideracdo tecida pelo
jurista Rafael Carvalho sobre o0 assunto:

Entendemos que, no Direito positivo, a improbidade administrativa néo se confunde
com a imoralidade administrativa. O conceito normativo de improbidade
administrativa € mais amplo que aquele mencionado no léxico. A imoralidade acarreta
improbidade, mas a reciproca ndo é verdadeira. Vale dizer: nem todo ato de

improbidade significa violacdo ao principio da moralidade. (Rafael Carvalho, 2020,
p. 28)

Ha&, ainda, uma terceira perspectiva pela qual se equipara moralidade e probidade,
considerando a ratificacdo constitucional da moralidade como principio e a improbidade como
uma lesdo a esse principio (Costa e Barbosa, 2022, p. 20). Esse mesmo raciocinio pode ser
extraido da seguinte consideracao sobre o tema dispensada por Di Pietro. Leia-se:

[...] nessa Constituicao, quando se quis mencionar o principio, falou-se em moralidade
(art. 37, caput) e, no mesmo dispositivo, quando se quis mencionar a lesdo a

moralidade administrativa, falou-se em improbidade (art. 37, § 4°) (Di Pietro, 2023,
p. 2.128)

Pois bem, conforme ratificado pelos juristas Rafael de Oliveira Costa e Renato Kim
Barbosa, o termo improbidade deriva do latim improbitas, significando méa qualidade,
imoralidade ou malicia, e juridicamente se associa a desonestidade, ma conduta ou mau carater,
caracterizando a acdo de quem ndo age com decéncia (Costa e Barbosa, 2022, p. 20). A
conceituacao de referido instituto juridico ainda pode ser depreendida da leitura da Lei n° 8.429,
de 2 de junho de 1992 (Lei de Improbidade Administrativa - LIA), em sua redacdo atualizada
pela Lei n° 14.230, de 2021, que estabelece as sanc¢des aplicaveis aos agentes publicos pela
pratica de atos de improbidade administrativa, conforme previsto no § 4° do Art. 37 da
Constituicao Federal.



Uma vez que tecidas algumas nogdes introdutorias sobre referidos conceitos, revela-
se evidente que - a partir de uma interpretacdo sistematica das normas constitucionais - 0
ordenamento juridico patrio concebe o direito a probidade administrativa como um direito
difuso. Em outros termos, resta nitido que o direito a uma Administracdo Pdblica informada,
dentre outros padrbes éticos, pela honestidade, decoro, boa-fé, zelo com a coisa publica,
eficiéncia e lealdade ¢ titularizado pelo povo - o que é consequéncia direta da instituicdo do

préprio Estado Democratico de Direito. Leia-se:

Sobre o tema, Teori Albino Zavascki ensina ainda que:

O direito a um governo honesto, eficiente e zeloso pelas coisas publicas, tem, nesse
sentido, natureza transindividual — decorrendo, como decorre, do Estado
Democratico, ele ndo pertence a ninguém individualmente: o seu titular é o povo, em
nome e em beneficio de quem o poder deve ser exercido. (Costa e Barbosa, 2022, p.
26)

E nesse sentido que - como instrumento de combate & corrupgio, & ma gestdo e, em
especial, a improbidade administrativa e aos abusos de poder - se constata a relevancia
fundamental do exercicio e da promocao do Controle da Administracdo Publica, que obteve um

papel de protagonismo cada vez mais evidente na estrutura estatal atual.

A Constituicdo de 1988 foi fundamental para o fortalecimento do controle da
administragdo publica concedendo-lhe - notadamente no tocante ao Ministério Publico e ao
Tribunal de Contas da Unido - um patamar de status e importancia sem precedentes na historia
institucional do Brasil, com supedaneo, inclusive, nas prerrogativas asseguradas aos
controladores cruciais para o exercicio adequado das suas funcBes fiscalizatrias e

sancionadoras.

Referido protagonismo detido pelos 6rgdos constitucionais de controle foi e continua
sendo forte objeto de critica entre expressiva parcela dos estudos pertinentes ao Direito
Administrativo Constitucional e a Administracdo Publica. A constatacdo da adocdo de uma
postura cada vez mais ativista, em especial, pela Corte de Contas atrai olhares e opinides
preocupados. Sobre o tema, cumpre destacar a seguinte denlncia proposta por Flavio Garcia
Cabral:

Traga-se um exemplo, dentre os diversos localizaveis na jurisprudéncia da Corte de
Contas, que ilustra bem o perfil ativista do Tribunal: no Acordao n° 728/2019 -
Plenario, emitido no processo 023.687/2017-7, no qual o 6rgdo de controle externo
realizou fiscalizagdo envolvendo 104 empresas estatais ndo dependentes de recursos
do Tesouro Nacional, com mais de 459 mil empregados publicos e dispéndio total
anual em salarios de aproximadamente R$ 44 bilhdes, em 2016. Dentre as varias
constatacGes, apurou-se que 86% dos salarios pagos aos dirigentes das estatais sdo



superiores ao setor privado. O relator, Ministro Vital do Régo, consignou que, ainda
que disponha textualmente que “o pagamento de verbas salariais por parte dessas
empresas, por expressa disposicdo do art. 37, §9°, da CF/1988, ndo se submete ao teto
de remuneracao fixado pelo inciso XI do mesmo artigo, pois sdo regidas pelo regime
juridico proprio das empresas privadas”, concluiu, em sentido aparentemente oposto,
que “a ndo incidéncia do teto constitucional, contudo, ndo afasta a necessidade de
observancia do principio da moralidade nem a garantia da razoabilidade das
remuneraces pagas, a ser aferida, entre outros, pela comparagcdo com aquelas
praticadas pelo mercado.” Com base nisso, no aludido Acérddo a Corte de Contas
determina (ndo recomenda, mas sim determina) a Secretaria de Coordenacdo e
Governanca das Empresas Estatais (SEST) que “adote, entre outros parametros de
avaliacdo, o teto constitucional a que se sujeita a Administragdo Publica por forca do
art. 37, Inciso XI, da Constituicdo Federal, bem como o nivel salarial praticado por
empresas similares do setor privado, assim consideradas aquelas de porte similar e
que atuam no mesmo setor econdomico da estatal pleiteante”. A justificativa deste
acorddo para a criacdo da exigéncia, em oposicdo ao que determina o texto
constitucional, ¢ a moralidade (principio cuja significacdo também ¢ bastante
rarefeita). (Cabral, 2021, p. 174)

O exemplo supramencionado serve para ilustrar o quanto o sistema de controle da
Administracdo Publica veio expandindo seu papel e poder decisério na conjuntura pos
promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988 e, em especial, ao longo do século XXI, posto
que, no referido acordao, o TCU realizou, em 2016, uma fiscalizacdo em 104 empresas estatais
ndo dependentes de recursos do Tesouro Nacional, revelando que 86% dos salarios dos
dirigentes eram superiores aos do setor privado e, fundamentada na observancia do principio
da moralidade e na garantia da razoabilidade das remunerac6es, a Corte de Contas determinou
- e ndo apenas recomendou - a Secretaria de Coordenacédo e Governanca das Empresas Estatais
(SEST) que adotasse o teto constitucional da Administracdo Publica como parametro de
avaliacdo, o que contraria a disposicao do art. 37, 89°, da CF/88 - o qual afasta a incidéncia do
teto constitucional no &mbito de referidas entidades.

Pensamento similar pode ser extraido das consideragdes tecidas pelos professores Rafael
Carneiro e Napoledo Maia Filho, que — ao defenderem a ideia de indispensabilidade do dolo na
tipificacdo do ato improbo, no livro “Improbidade Administrativa: Reflexdes a Luz da Lei
14.230/2021”, langado pela Camara dos Deputados - revelam o breve comentario:

O palis atravessou tempos dificeis e se montou uma espécie de campanha contra as
garantias processuais constitucionais, encarapitada na assombrosa assertiva de que,
mesmo ndo dispondo de elementos indiciarios suficientes, o 6rgao acusador poderia

deflagrar a persecucdo, invocando somente sua convic¢do. (Maia Filho; Carneiro,
2025, p. 42)

Esse posicionamento critico - no sentido de que o campo da Administracdo Publica

experimenta, ao longo do século XXI, um crescimento no ativismo judicial, no ativismo dos



6rgdos constitucionais e, consequentemente, na usurpacdo e exacerbagdo quando do exercicio
das funcbes controladoras prevista na estrutura estatal - adotado por parcela significativa da
comunidade juridica resta muito bem condensado na obra Direito Administrativo do Medo, de

Rodrigo Valgas dos Santos, da qual se destaca o seguinte:

Sob o angulo do Direito o primeiro problema juridico a ensejar a ascensdo da
burocracia em detrimento da politica no Brasil, esta assentada em nosso sistema
constitucional e infraconstitucional. A Constituicdo de 1988 deu plenas condicdes
para o controle da administracéo publica pela burocracia (aqui entendida ndo apenas
suas estruturas internas de controle, mas especialmente os 6rgaos de controle externo),
passando a gozar de status e importancia nunca vistas em nossa histéria institucional,
de modo que estas prerrogativas foram fundamentais para adequado exercicio de suas
funcBes. Simultaneamente, a posicéo institucional privilegiada de certos estamentos
burocraticos passou a ensejar rivalizacdo e tensbes dantes inimagindveis com o0s
demais poderes formalmente instituidos.

Essas tensdes fizeram com que a Administracdo Publica brasileira, em vez de tomar
suas decisGes com base no seu privativo juizo de conveniéncia e oportunidade, tivesse
de curvar-se a opinido e as determinacdes dos 6rgdos de controle externo. O principal
trunfo para que a burocracia do controle pudesse ter a palavra final sobre qualquer
tema é a possibilidade de imposicao de pesadas san¢des sobre os administradores que
ndo sigam suas determinacdes.

[]

A principio isto nada tem de errado. O problema é que no caso brasileiro estas
garantias institucionais trouxeram postura pouco deferencial destes 6rgdos para com
os administradores, pois mesmo decidindo legitimamente, tém de ceder as decisdes
dos 6rgdos de controle em face do risco da imposigdo de sangoes.

O segundo problema juridico a ensejar essas disfuncdes da burocracia é que nosso
ordenamento juridico infraconstitucional deu azo para o controle externo brasileiro
ser realizado em face de conceitos juridicos indeterminados e flexiveis. Quase
qualquer conduta do administrador publico pode ser questionada quanto a sua
juridicidade, possibilitando a interpretagdo e aplicagdo das normas juridicas nos
moldes fixados pelos 6rgdos de controle. Talvez o exemplo mais eloquente seja a Lei
8.429/92, a conhecida Lei de Improbidade Administrativa, que veio a municiar o
Ministério Publico com poderoso arsenal apto a realizar controle principiolégico da
Administracéo, questionando qualquer deciséo ou ato administrativo.

O terceiro problema juridico é que a sobreposicdo de diversas instancia de controle
sobre um mesmo ato administrativo (controlavel pelo TCU, CGU, Ministério Pablico
etc.), fez com que a Administracdo passasse a dedicar consideravel tempo para
responder aos questionamentos e processos instaurados por esses 6rgdos, e, mesmo
atendendo a determinagdo de alguns 6rgédos de controle, ndo ter qualquer seguranga
juridica em rela¢fes aos demais, podendo ocorrer entendimentos contraditorios entre
eles. (Santos, 2020, p. 50-51)

Depreende-se, portanto, que as criticas formuladas ao alegado aumento do
protagonismo do controle da Administragdo Publica - exercido, em suma, pelas entidades de
cunho burocratico - sdo pautadas, dentre outros aspectos, na auséncia de uma deferéncia pelos
orgdos controladores em relacdo aos atos praticados pelos gestores e na permissdo pelo
ordenamento vigente de que o controle externo fosse realizado com base em conceitos juridicos
indeterminados e flexiveis, o que corrobora com a nog¢éo de uma maior margem discricionaria
e subjetiva na préatica da funcdo controladora, bem como com a nocdo de que quase qualquer

conduta do administrador publico possa ser questionada pelo controlador quanto a sua



juridicidade. Critica-se, ainda, a sobreposicdo de instancias de controle sobre um mesmo ato
administrativo (como TCU, CGU, Ministério Pablico), o que faz com que a Administracéo

dedique um tempo consideravel para responder a questionamentos e processos.

Pois bem, ¢ nessa conjuntura que a expressao “apagdo das canetas” obtém grande
popularidade. O “apagio das canetas” pode ser percebido como uma metafora utilizada nos
meios politicos e da gestdo publica para descrever o fendbmeno da desconexdo ou interrup¢do
na implementacdo de politicas publicas e no exercicio das suas funcdes politicas e
administrativas em geral. Ele surge devido ao medo excessivo de gestores publicos de serem
responsabilizados por suas decisdes, 0 que pode resultar na ndo execugdo ou na execucdo
inadequada de iniciativas propostas ou planejadas, de forma a ensejar uma espécie de paralisia

funcional sistematica. Leia-se:

O modelo brasileiro de controle ndo produz resultados eficazes e satisfatérios. A
experiéncia demonstra a existéncia de préaticas relacionadas com a corrupgéo e com a
auséncia de eficiéncia nos gastos publicos. Essa situacdo conduziu, ao longo dos
Gltimos anos, a elevacao da intensidade dos mecanismos de controle e a tentativa de
repressdo severa a agentes publicos investidos em competéncias decisorias. Essa
modelagem ndo produziu resultados satisfatorios. A profusdo de processos
administrativos e judiciais, envolvendo condutas ativas e omissivas da mais diversa
natureza, gerou temor generalizado das pessoas. Muitos se recusam a assumir cargos
publicos, outros rejeitam contratacbes com a Administracdo Publica. Mesmo o0s
servidores publicos tendem a evitar qualquer atuacdo que nédo se insira nas praticas
reiteradas e burocraticas. A questdo costuma ser referida como o “apagdo das
canetas”, para indicar a recusa a pratica de ato de cunho decisorio. (Justen Filho, 2023,
p. 1.318-1.319)

Extrai-se da leitura acima o posicionamento emanado pelo professor Marcal Justen
Filho no sentido de que a paralisia decisoria dos gestores, fendmeno conhecido como “apagdo
das canetas”, consigna consequéncia direta da intensificagdo dos mecanismos de controle no
modelo brasileiro da Administracdo Publica, que, ainda que impulsionada pela pretensdo de
combate a corrupcdo e a ineficiéncia nos gastos publicos, incorreu, paradoxalmente, na
frustracdo de uma maior eficacia no combate a corrupcdo e, por consequente, na paralisia

decisoria administrativa.

Nesse diapasédo, pode-se conceber 0 “apagido das canetas” como o fendmeno no qual
constata-se - em carater alegadamente sisttémico - a paralisia do gestor publico, que, movido
pelo receio dos riscos juridicos atinentes a tomada de uma decisdo que possa contrariar 0
entendimento jurisprudencial, deixa de praticar o ato administrativo, ainda que de boa-fé e

orientado pelo interesse publico (Costa e Barbosa, 2022, p. 128).



Esse fenbmeno € caracterizado pelo medo excessivo dos agentes de serem
responsabilizados e punidos por possiveis erros ou interpretacdes divergentes de suas acoes,

mesmo quando agem de boa-fé (Ribas; Taipina, 2024).

E nesse contexto, de tensdo experimentada, em especial ao longo século XXI, no
ambito da administracdo publica entre a atuacdo dos gestores e administradores e 0s exercicios
de fiscalizacdo e de responsabilizacdo realizados pelos controladores, que se observa a
promocdo de significativas alteraces na Lei de Introducdo ao Direito Brasileiro (LINDB) e na
Lei de Improbidade Administrativa (LIA).

A LINDB constitui um marco normativo fundamental para a aplicacéo, interpretacao
e integracdo de todo o ordenamento juridico pétrio, estabelecendo diretrizes essenciais sobre
vigéncia, revogacdo, conflito de leis no tempo e hermenéutica juridica, servindo como espécie
de metanorma essencial para consolidacéo de um alicerce sistémico para a seguranca juridica e

a coeréncia interpretativa do Direito.

Referido diploma normativo sofreu ampliagOes relevantes mediante a edi¢do da Lei n.
13.655, de 25 de abril de 2018, a qual, informada pelo interesse do legislador de elevacdo dos
niveis de seguranca juridica e de eficiéncia na criacdo e aplicacdo do direito publico, foi
responsavel pela inclusdo de dez novos artigos relativos a interpretacéo e aplicacdo do Direito
nas relacdes juridicas de direito publico - quais sejam os artigos 20 a 30.

Com vistas ao desenvolvimento do presente estudo - pelo qual se pretende investigar
0s meios de controle e a existéncia de instrumentos de responsabilizacdo aptos a substituir a
acao de improbidade administrativa nas hipoteses de pratica de conduta culposa cujo elemento
substancial mantém identidade com as tipificagdes da LIA -, evidencia-se que, dentre as
alteracdes promovidas pela Lei n. 13.655/18, a inovagdo que possui maior pertinéncia com o
nosso tema e merece uma atencdo especial € a inclusdo do art. 28, da LINDB, regulamentado,

ainda, pelo art. 12, do Decreto n. 9.830/19. Vejamos:

Decreto-Lei n. 4.657/42 — LINDB

Art. 28. O agente publico responderad pessoalmente por suas decisfes ou opinides
técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro. (Brasil, 1942)

Decreto n. 9.830/19



Art. 12. O agente publico somente podera ser responsabilizado por suas decisdes ou
opinides técnicas se agir ou se omitir com dolo, direto ou eventual, ou cometer erro
grosseiro, no desempenho de suas funcdes.

§ 1° Considera-se erro grosseiro aquele manifesto, evidente e inescusavel praticado
com culpa grave, caracterizado por a¢cdo ou omissao com elevado grau de negligéncia,
imprudéncia ou impericia.

§ 2° N&o sera configurado dolo ou erro grosseiro do agente publico se ndo restar
comprovada, nos autos do processo de responsabilizacdo, situacdo ou circunstancia
fatica capaz de caracterizar o dolo ou o erro grosseiro.

§ 3° O mero nexo de causalidade entre a conduta e o resultado danoso néo implica
responsabilizacdo, exceto se comprovado o dolo ou o erro grosseiro do agente publico.
§ 4° A complexidade da matéria e das atribuicdes exercidas pelo agente publico serdo
consideradas em eventual responsabilizagdo do agente publico.

§ 5° O montante do dano ao erério, ainda que expressivo, ndo podera, por si sd, ser
elemento para caracterizar o erro grosseiro ou o dolo.

§ 6° A responsabilizacdo pela opinido técnica ndo se estende de forma automética ao
decisor que a adotou como fundamento de decidir e somente se configurara se
estiverem presentes elementos suficientes para o decisor aferir o dolo ou o erro
grosseiro da opinido técnica ou se houver conluio entre os agentes.

§ 7° No exercicio do poder hierarquico, s6 responderd por culpa in vigilando aquele
cuja omissdo caracterizar erro grosseiro ou dolo.

§ 8° O disposto neste artigo ndo exime o agente publico de atuar de forma diligente e
eficiente no cumprimento dos seus deveres constitucionais e legais. (Brasil, 2019)

A leitura atenta dos dispositivos em destaque evidencia a preocupacao do legislador
em atenuar as tensdes existentes entre administradores ou gestores e controladores, na estrutura
estatal, de forma que - a fim de se contrabalancar alegadas usurpacfes e exacerbagcdes no
exercicio da fiscalizacdo e da responsabilizacdo dos agentes publicos - restou devidamente
positivada a exigéncia de constatacdo de dolo ou erro grosseiro para a responsabilizacéo pessoal
do agente, bem como a qualificacdo expressa do erro grosseiro como uma espécie de culpa

grave.

Veja-se que pelo regime anterior a Lei n® 13.655/2018, a responsabilizacdo dos agentes
publicos era permitida mesmo por culpas leve e levissima, uma vez que a intensidade da culpa
ndo era considerada relevante para determinar o dever de reparacdo de danos ao erario.
Contudo, com a promulgacdo da Lei n° 13.655/2018, ocorreu uma significativa mudanca de
paradigma na avaliacdo da culpabilidade dos gestores, estabelecendo que o agente publico
respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas apenas em caso de dolo ou erro
grosseiro. Isso implica que falhas que véo além de um nivel normal de diligéncia, incluindo a
culpa leve e levissima, passam a ser toleradas, rejeitando-se a concepgao de um "administrador

Hércules" infalivel (Pereira, 2024).

A concepcdo do erro grosseiro previsto pelo art. 28, da LINDB, como sindnimo de

uma culpa grave e, ainda, como distanciamento da conduta esperada pelo “administrador



médio” consigna um posicionamento jurisprudencial expressivamente consolidado, em

especial, no &mbito da Corte de Contas. Assim, importa destacar as seguintes jurisprudéncias:
O erro grosseiro a que alude o art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 (Lei de Introducéo
as Normas do Direito Brasileiro), incluido pela Lei 13.655/2018, fica configurado

quando a conduta do agente publico se distancia daquela que seria esperada do
administrador médio, avaliada no caso concreto. (Brasil, 2018)

A conduta culposa do responsavel que foge ao referencial do ‘administrador médio'
utilizado pelo TCU para avaliar a razoabilidade dos atos submetidos a sua apreciagdo
caracteriza o 'erro grosseiro' a que alude o art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 (Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro), incluido pela Lei 13.655/2018. (Brasil,
2018)

Para fins do exercicio do poder sancionatério do TCU, o erro grosseiro a que alude o
art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 (Lindb) fica configurado quando a conduta do
agente publico se distancia acentuadamente daquela que seria esperada do
administrador médio, pardmetro que retrata o dever de cuidado objetivo esperado de
um gestor comum, capaz e prudente. (Brasil, 2025)

Para fins do exercicio do poder sancionatério do TCU, considera-se erro grosseiro
(art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 - Lindb) aquele que pode ser percebido por pessoa
com diligéncia abaixo do normal ou que pode ser evitado por pessoa com nivel de
atencdo aquém do ordindrio, decorrente de grave inobservancia de dever de cuidado.
(Brasil, 2025)

Ainda, sobre referido dispositivo legal, julga-se oportuno sintetizar algumas das
considerac0es tecidas pelos juristas Gustavo Binenbojm e André Cyrino, cujo posicionamento
nos parece formidavel. Os autores ratificam que a incluséo do art. 28 a redacdo da LINDB e a
fixacéo da responsabilizacéo exclusivamente pautada no dolo ou no erro grosseiro visa oferecer
seguranca juridica aos agentes publicos orientados por boas intengdes e, ainda, incentivar a
criatividade e a inovacgdo no exercicio da funcdo administrativa, bem como colaborar para a

atracao de pessoas qualificadas para a assun¢do da gestdo publica.

Posteriormente, o ordenamento juridico péatrio experimentou, ainda, mudancas
substanciais no sistema de responsabilizacao por atos de improbidade administrativa atraves da
edicdo da Lei n. 14.230/21, a qual pode ser percebida - considerado o contexto ilustrado
anteriormente de crescimento do ativismo judicial, do protagonismo dos 6rgdos de controle e
da paralisia deciséria na Administracdo Publica - como outra espécie de resposta ao alegado

fendmeno do “apagdo das canetas”.

A Lei n. 14.230/21 promoveu uma expressiva limitacdo no campo de incidéncia
normativa da Lei de Improbidade Administrativa - LIA (Lei n. 8.429/92), de forma que as
hipdteses de responsabilizacéo do agente publico pela préatica de conduta improba se tornaram
adstritas aos casos em que constatada a presenca do elemento subjetivo do dolo, que pode ser



compreendido como a vontade livre e consciente de alcancar o resultado ilicito tipificado nos
artigos 9°, 10 e 11 da LIA.

Referida mudanca foi responsavel por suprimir a possibilidade de puni¢do de condutas
culposas, ainda que revestidas de “culpa grave” ou “erro grosseiro”, o que acaba por impingir
ao autor da acdo de improbidade um forte énus probatdrio e argumentativo (Gouvéa, 2023, p.
216).

A recente alteracdo na Lei de Improbidade Administrativa (LIA) pela Lei n°
14.230/2021 é vista, por um lado, como uma resposta aos possiveis excessos na punicao dos
agentes publicos e ao que estudiosos indicam como uma verdadeira banalizacdo das acGes de
improbidade administrativa (Marcal Justen Filho, 2022, p. 8).

Por outro lado, tal afastamento da culpabilidade em relacdo aos atos de improbidade
administrativa corroborou com o temor de que essa reforma possa resultar em um aumento da
impunidade, uma vez que a reforma pode representar flexibilizacdo da norma de

responsabilizacdo, o que acabaria por enfraquecer o combate a corrupcao.

Sabe-se que a tradicdo patrimonialista, a falta de zelo com a coisa publica, bem como
0 desvio de bens e a corrupcdo sdo elementos profundamente arraigados na historia da
Administracdo Publica brasileira, o que, por si s6, ja configuraria um arcabougo argumentativo
suficiente para justificar a preocupacdo social com o combate a improbidade e, portanto, com
as inovagdes normativas incrementadas na Lei n. 8.429/92, pela Lei n. 14.230/21.

Nesse mesmo sentido, destaca-se que foi possivel evidenciar um mal recebimento
destas referidas inovacgdes legislativas pela midia, pela sociedade e, ainda, por parcela
significativa da comunidade juridica e dos estudiosos da area, bem como dos operadores do
direito em geral. Pode-se corroborar tal posicionamento critico e contrario a edicdo da Lei n.
14.230/21 com algumas considera¢es tecidas por Antonio Ivanildo Pereira de Souza, em seu
artigo “Improbidade Administrativa: Uma andlise critica das alteracGes trazidas pela Lei n.°

14.230/2021”, nos termos seguintes:

A alteracdo da Lei de Improbidade Administrativa foi, por si s6, uma acdo
irresponsavel dos autores, considerando que afastar a conduta culposa estaria, ao
mesmo tempo, dando azo para que 0s recursos publicos estivessem sujeitos a eventos
experimentais, ou seja, se houvesse prejuizo ao eréario por descuido do gestor,
este ndo seria responsabilizado, subestimando, portanto, o principio constitucional da
eficiéncia.



[-]

O Estado tem o dever de prestar servicos de forma satisfatoria para a sociedade,
de forma mddica, usando, de forma eficaz, os recursos publicos. A partir do momento
em que uma norma deixa de punir o agente publico por culpa, dificultando a perda do
cargo publico por parte de quem cometa atos de improbidade, isso oferece margem
para que esse agente aja com negligéncia, imprudéncia ou impericia, certo de que nao
tera nenhum d&nus, mesmo que cause danos ao erario, pois ndo teria agido com
manifestacdo de vontade.

O legislador mostrou, na elaboragdo dessa alteracdo legislativa, que esta pouco
interessado no anseio social e ndo esta preocupado com o interesse publico, pois 0s
impactos negativos para a sociedade poderdo ser imensos, uma vez que o fomento ao
desvio da moralidade publica ganhou novo lugar na legislagdo. (Souza, 2022, p. 7-9)

Depreende-se, portanto, o posicionamento manifestamente contrario do autor as
alteracOes na LIA, posto que a exigéncia de dolo especifico para configuracdo da improbidade
administrativa, introduzida pela Lei 14.230/2021, restringiria o alcance sancionatério do
instituto, criando suposta zona de impunidade para condutas gravosas de gestores que, embora
caracterizadas por negligéncia grosseira ou violacdo patente de deveres funcionais, nédo
demonstrem intencdo deliberada de lesar o eréario. Nessa perspectiva critica, a reforma
legislativa representaria um retrocesso ao ‘premiar' agentes publicos cujas a¢des — ainda que
configuradoras de grave omissdo ou incapacidade administrativa — escapariam ao regime
excepcional da improbidade por auséncia de elemento subjetivo doloso, enfraquecendo o

combate & ma gestdo e a corrupcao institucionalizada.

Essa linha de raciocinio pode ser reiterada, ainda, a partir do posicionamento
manifestado pelo renomado jurista José dos Santos Carvalho Filho, o qual, ao considerar as
principais alterac6es veiculadas pela Lei n. 14.230/21, afirmou:

Como ocorre frequentemente, as corre¢cBes culminaram por ultrapassar os limites do
razoavel, de modo que, para renomados estudiosos, 0s 6rgdos politicos, sobretudo o
Legislativo, pretenderam blindar-se a si mesmos em face de a¢des desferidas contra
alguns de seus membros, em cenario politico semelhante ao ja ocorrido em outros
sistemas, como, por exemplo, o italiano. De fato, numa sociedade em que a corrupgédo

é endémica, causa estranheza que 0 legislador abrande
sangdes e dificulte tipificacGes. (Carvalho Filho, 2023)

Nessa esteira, pode-se considerar nitida a percepgédo de que tais alteracfes ocorridas
no texto da legislacéo representam uma flagrante tentativa de enfraquecimento da efetividade
normativa e punitiva da Lei n°® 8.429, de 02 de junho de 1992 (Oliveira; Costa, 2023).

Cumpre acrescentar que a gravidade da situacdo em comento torna-se ainda mais
evidente quando levada em consideracdo o contexto de combate a corrup¢do em nosso pais,

que encontra diversos obstaculos oriundas da persisténcia de fragilidades estruturais e



sistémicas na administracdo publica concernentes, entre outros, & gestdo de dados, & governanga

nas contratacdes publicas e a negligéncia no trato com a coisa publica.

Elucida-se referida conjuntura através de alguns dos principais dados concentrados na
2% edicdo da Lista de Alto Risco da Administracdo Publica Federal, do Tribunal de Contas da
Unido (TCU). Em seus estudos, a Corte de Contas identificou um panorama alarmante entre
2018 e 2024, revelando cerca de 450 mil indicios de irregularidades em bases de dados de
sistemas de informagdo governamentais, com um potencial mau uso de recursos publicos
estimado em aproximadamente R$ 40 bilhGes. Essa baixa qualidade, compartilhamento
inadequado e falta de transparéncia dos dados governamentais comprometem ndo apenas a
eficiéncia e eficacia da gestdo, mas também o controle social, elevando o risco de vazamentos
e fraudes (TCU, 2024).

Destaca-se ainda a sensibilidade no controle e na fiscalizacdo das contratacfes
publicas decorrente do uso disseminado pelos entes subnacionais de plataformas eletronicas
privadas para realizacdo de contratagdes. O TCU verificou que, entre janeiro e maio de 2024,
essas plataformas privadas movimentaram cerca de R$ 113 bilhées em 160 mil compras,
representando 69% dos valores registrados no PNCP. Contudo, uma parcela significativa desses
sistemas privados ndo atende aos requisitos minimos de transparéncia, integridade e seguranca
da informacédo, além de muitas vezes serem utilizados sem estudos técnicos preliminares que
justifiquem sua escolha. Tal cenério pode ser favoravel a ampliacdo do risco de conluio, bem
como dificultar o exercicio dos controles governamental e social, tornando a deteccdo e o

enfrentamento de irregularidades um desafio ainda mais complexo (TCU, 2024).

Ademais, a titulo de ilustracdo da atual conjuntura critica constatada em nosso pais
quanto ao combate a corrupcéo e, por consequente, a improbidade no &mbito do Poder Publico
brasileiro, destacam-se algumas das principais informacGes compiladas no relatorio
Retrospectiva Brasil 2024, realizado pela entidade Transparéncia Internacional, que apresenta
um panorama detalhado dos avancos, desafios e retrocessos na luta contra a corrupgao e na

governanca publica no pais.

O relatério em comento ratifica e detalha como, em 2024, o cenério da corrupgao no
Brasil ndo apresentou reversdo, consolidando uma trajetoria de desmonte da luta anticorrupcéo.
No Poder Executivo, apesar do lancamento de um Plano de Integridade e Combate a Corrupcao,

a falta de apoio politico de peso e a manutencdo de ministros indiciados geraram ceticismo,



enquanto a renegociacdo de acordos de leniéncia, com grandes descontos e auséncia de
transparéncia, beneficiou empresas envolvidas em macrocorrupcdo. Constatou-se também a
ocorréncia de atuacdes problematicas no ambito do Poder Judiciario que colaboraram para essa
nocdo de desmonte da luta contra a corrupcao, com decisdes monocraticas que anularam provas
de acordos de leniéncia e resultaram em uma onda de arquivamentos e anulagdes de casos de
macrocorrupgao, além de episodios recorrentes de conflito de interesses de magistrados e a falta
de mecanismos claros de conduta. Soma-se a isso a inércia da Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB) diante da tendéncia percebida de instrumentalizacdo da advocacia pelo crime
organizado. Por fim, o relatorio ainda torna atencdo para as vicissitudes enfrentadas pelo
combate a corrup¢do em sede do Poder Legislativo, que aparenta ter facilitado para a
institucionalizacdo de uma corrupcdo em larga escala por meio do persistente e descontrolado
Orcamento Secreto e das emendas parlamentares, por violagdes sistematicas ao devido processo
legislativo, por atividades opacas de lobby, pela aprovagdo de anistias eleitorais, bem como
pela evidente falta de avango em propostas significativas de combate a corrupcéo.
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2025)

Alerta-se, ainda, a titulo de elucidacdo, para a colocacao do Brasil, ao longo da tltima
década, no ranking de indice de Percepgdo da Corrupcéo (IPC). O IPC é reconhecido como o
principal indicador global de corrupcdo, sendo elaborado anualmente pela organizacao
Transparéncia Internacional. Referido indice avalia a percepg¢do sobre o nivel de corrupgdo no
setor publico em 180 paises e territorios, atribuindo notas que variam de 0 a 100, onde uma
pontuacdo mais alta indica uma percepc¢do maior de integridade no pais. A composi¢do da nota
do IPC para cada nacéo, incluindo o Brasil, baseia-se na agregacao de dados de diversas fontes,
que compilam as percepcdes de académicos, juristas, empresarios e outros especialistas.

Vejamos a evolugdo — ou melhor, a involucao — do Brasil no indice:

Figura 1 — Série historica do indice de Percepcdo da Corrupcéo do Brasil
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O grafico explicita que a perspectiva do Brasil em 2024 € preocupante, pois 0 pais
registrou 34 pontos e alcancou a 1072 posicao entre 180 paises, 0 que representa a pior nota e a

pior colocagdo na série historica do indice desde 2012.

Sob esse mesmo prisma - qual seja o de preocupacéo com o controle e fiscaliza¢do do
Poder Publico como forma de combate a corrupcdo, a ingeréncia, a ma governanca e a
improbidade - ressalta-se a relevancia da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 7236,
proposta pela Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico (CONAMP), que
buscou questionar diversas alteragdes promovidas na Lei de Improbidade Administrativa (L1A)
pela Lei n® 14.230/2021, argumentando-se que as novas disposicdes representavam um
retrocesso inconstitucional e uma reducdo do ambito de protecdo a probidade administrativa e
ao patrimdnio publico. Uma das principais criticas levantadas pela requerente concentrava-se
na exclusdo da modalidade culposa para a caracterizacao de atos de improbidade administrativa,
especialmente dos que causam lesdo ao erério, sob a alegacdo de que a Constituicdo Federal
exigiria a responsabilizacdo de agentes publicos e privados também por atos culposos graves,
e que tal supressao eliminaria a protecdo efetiva ao patriménio publico ao possibilitar que
condutas improbas sérias deixassem de ser puniveis. Através do deferimento de Medida

Cautelar em decisdo monocratica, o Ministro Relator Alexandre de Moraes adotou a



fundamentacdo do Supremo Tribunal Federal em precedente de repercussdo geral (Tema
1199/STF), que j& havia reconhecido a constitucionalidade da supressdo da modalidade
culposa, afirmando que a exigéncia de dolo — entendido como a vontade livre e consciente de
alcancar o resultado ilicito — € agora indispensavel para a tipificacdo dos atos de improbidade.
Essa opcdo legislativa foi considerada plenamente valida, uma vez que a propria Carta Magna
delega a lei ordinéria a forma e tipificacdo dos atos de improbidade e a gradacéo das sancdes.
Ademais, restou ratificado a necessidade de adequacao do texto legal para afastar presuncdes e
garantir a ampla defesa, o contraditorio e a presunc¢édo de inocéncia na aplicacéo da lei, além de
se considerar que exigir a responsabilizacdo por culpa imporia ao gestor publico uma inviavel
onisciéncia e onipresenca. Nesse sentido, ressalta-se, ainda, a ressalva feita de que a nova lei,
ao exigir o dolo, ndo impede que agentes que culposamente causem dano ao erario sejam
responsabilizados civil e administrativamente, inclusive por “erro grosseiro” (que denota culpa

grave), apenas os afasta da esfera da improbidade administrativa (STF, 2023).

Pois bem, ndo obstante as vicissitudes, 0s riscos e os desequilibrios pertinentes a um
contexto de crescimento exponencial do ativismo judicial e do protagonismo dos 6rgaos
constitucionais controladores, o que pode corroborar com um engessamento da atuacao criativa,
inovadora e competente dos gestores publicos - a exclusdo da modalidade culposa da
improbidade administrativa, nos termos das alteracdes trazidas pela Lei n. 14.230/21 nos parece
revestida de uma radicalidade excessiva e prejudicial para o combate efetivo a corrupcdo, a
desonestidade, a ingeréncia e a ma governanca na Administracdo Publica. Embora
reconhecamos a pertinéncia das inovagdes promovidas pela Lei n° 13.655/2018 na Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), que, ao reagir a cultura do hipercontrole
publico e ao idealismo juridico (Jorddo, 2018, p. 62-63), acertadamente limita a
responsabilizacdo pessoal de agentes publicos a condutas eivadas de dolo ou erro grosseiro,
visando fomentar a inovacao e atrair gestores capacitados (Binenbojm; Cyrino, 2018, p. 221),
a alteracdo da Lei de Improbidade Administrativa (LIA) pela Lei n®14.230/2021 revelou-se um
passo além e demasiadamente largo. Isso porque, ao suprimir integralmente a modalidade
culposa dos atos de improbidade administrativa, inclusive para lesdo ao erario, a nova LIA
deixou de fora da esfera da improbidade condutas que, embora ndo necessariamente
caracterizadas pelo dolo especifico de obter proveito ilicito, ainda assim denotam grave desidia.
Ao afastar a responsabilizacéo por improbidade mesmo nos casos de erro grosseiro (equiparado
a culpa grave) - que a propria LINDB manteve como critério para a responsabilizacdo pessoal

do agente publico em suas decisdes e opinides técnicas -, a LIA criou um vacuo de impunidade



para condutas que, embora ndo dolosas, configuram grave negligéncia, comprometendo o
mandamento constitucional de protecdo efetiva ao patriménio publico e desvirtuando a
compreensdo de que a improbidade abrange mais que a mera desonestidade intencional,

impactando seriamente a integridade e a boa governanca.

Pois bem, buscar mensurar objetivamente os efeitos decorrentes das alteragOes
legislativas supramencionadas no tocante a utilizacdo dos instrumentos juridicos e de controle
previstos pela Lei n. 8.429/92 e, ainda, a respectiva expressao econdémica dessas mudancas para
os cofres publicos se revela como uma missao demasiadamente complexa e pouco tangivel — o
que se justifica pelas caracteristicas intrinsecas das demandas juridicas envolvendo
improbidade administrativa. A multiplicidade de legitimados e de 6rgdos de controle para o
combate a improbidade acaba por gerar uma fragmentacdo que — ndo obstante sua relevancia
na manutencdo da conduta estatal idénea e de acordo com o interesse publico - dificulta
naturalmente a comunicabilidade entre os bancos de dados plurais e, consequentemente, uma
compilacéo geral de anélises estatisticas, relatdrios e outros levantamentos em carater mais
unificado sobre o tema. Soma-se a isso a complexidade inerente aos julgamentos, cujo tramite
pode ser extenso: a média de duracdo de processos é de aproximadamente seis anos e meio
(CNJ, 2025), o que naturalmente atrasa e complica a mensuragdo dos impactos da mudanca da
lei. Além disso, percebeu-se a dificuldade em se identificar e quantificar as alteracdes dos
resultados, ou seja, do término das acGes de improbidade a partir da vigéncia da Lei n.
14.230/21, posto que a principal base de dados do CNJ néo disponibiliza informacdes sobre o
desfecho de cada processo (como, por exemplo, arquivamentos, procedéncia e improcedéncia

das acdes).

Ainda que nos pareca intangivel uma mensuracdo objetiva e integral das
consequéncias da reforma da LIA, julga-se pertinente considerar alguns dados coletados, a

titulo de ilustracdo da conjuntura desse instrumento de controle e responsabilizacao apds 2021.

Um levantamento realizado pelo Movimento Pessoas a Frente, utilizando informacges
da Base Nacional de Dados do Poder Judiciario (DataJud) do Conselho Nacional de Justica
(CNJ), indicou uma queda de 42% nas novas ac¢des por improbidade administrativa entre 2021
e 2023 (Rocha; Monteiro; Castro, 2024), o que pode ilustrar a expressiva diminui¢do do
controle e da protecdo da moralidade administrativa a qual pode ser percebida como reflexo da
edicédo da Lei n. 14.230/21.



Oportunamente, ilustra-se essa conjuntura de expressiva reducdo da propositura de
acOes de improbidade administrativa a partir do grafico colhido mediante consulta realizada ao
Painel da Fazenda Nacional — Justica em Numeros, disponivel no banco de dados oficial do
CNJ. Mencionado gréafico indica a quantidade de casos novos por ano de improbidade
administrativa propostos pela Fazenda Pablica no ramo da justica federal, nos dltimos 5 (cinco)
anos. Vejamos:

Figura 2 - Série historica de novos ajuizamentos de a¢6es de improbidade

administrativa pela Fazenda Publica
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Fonte: CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (2025)

Depreende-se do grafico que a diminuicdo exponencial da busca da responsabilizacéo
de agentes improbos pela acdo de improbidade, ja percebida no periodo de 2021 a 2023 —
conforme estudo mencionado acima, se manteve — a0 menos quanto aos casos de proposicdo

da demanda pela Fazenda Pudblica - nos dois anos subsequentes.

A mesma tendéncia péde ser observada no ambito de atuacdo do Ministério Publico
Federal. A consulta ao relatério dinamico intitulado “Ministério Publico: Um retrato 20247,
mantido pelo Conselho Nacional do Ministério Pablico (CNMP), demonstrou que as a¢des de
improbidade administrativa propostas pelo 6rgdo — as quais perfaziam a quantidade de 500
(quinhentas) demandas, nos anos de 2020 e 2021 — sofreram diminuicfes expressivas,

deixando, em 2024, de sequer superar o montante de 200 (duzentas) acdes (CNMP, 2024).

Destaca-se, ainda, sobre as mudancas no cenario da Administracdo apds essas
alteragfes da LIA, pela Lei n. 14.230/21, as informagBes concentradas — como anexo ao

Relatério de Atividades, confeccionado pelo Ministério Publico Junto ao Tribunal de Contas



da Unido (MPTCU) - no Relat6rio Anual da Atuacao Proativa — 2022, emitido sob organizagao
da Procuradoria Nacional da Unido de Patrim6nio Publico e Probidade, no ambito da
Advocacia-Geral da Unido (AGU). O documento analitico compreende os resultados do Grupo
de Atuacéo Proativa da Procuradoria-Geral da Unido correspondentes ao ano de 2022 (MPTCU,
2022). Assim, esclareca-se que a pertinéncia temética da analise da atuacdo do referido grupo
se demonstra pelo fato de que este é responsavel, na estrutura interna da PGU, pela
judicializacdo das demandas pertinentes ao patrimonio publico e a defesa da probidade
administrativa e, portanto, as mudancas observadas em sua atuacdo servem para ilustrar o

combate & improbidade ap6s o0 ano de 2021. Vejamos o0s seguintes graficos:

Figura 3 — Série historica da quantidade de ajuizamentos de acdes de improbidade

administrativa pelo Grupo de Atuacédo Proativa da Procuradoria-Geral da Unido
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Figura 4 — Série historica dos valores pleiteados em juizo em sede de acdo de improbidade

administrativa pelo Grupo de Atuacdo Proativa da Procuradoria-Geral da Unido
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Fonte: MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
(2022, p. 134)



Constata-se da analise dos dados que, mais uma vez, agora a partir do espectro de um
Grupo de Atuacdo Proativa especifico componente da estrutura da AGU, a atividade de
responsabilizacdo e defesa da probidade restou tolhida pelo advento da Lei n. 14.230/21. Tal
conclusdo é ratificada pela demonstracao evidente pelos graficos quanto a reducao — no ano de
2022 - da propositura das a¢Oes de improbidade e, ainda, dos valores a serem perquiridos em

sede dessas ag0es.

Em que pese a acentuada queda na quantidade de a¢des de improbidade administrativa
propostas pela referida instituicdo, bem como a diminuicao expressiva do montante de créditos
cobrados por esse instrumento, o levantamento de dados ora em apreco revela que a atuagédo
dessa equipe especializada no &mbito da AGU — apds o ano de 2021 - foi mais expressiva na
adocdo de outros instrumentos 0s quais podem corroborar com a garantia da responsabilizacédo
do agente puablico por danos ao patriménio e do ressarcimento ao erario, quais sejam as
execucdes das decisbes do TCU, configuradas como titulos executivos, e, ainda, as demais
acOes que envolvem defesa do patriménio publico. Observe-se:

Figura 5 — Série historica da quantidade de ajuizamentos de acdes de execucao de decisdes do

TCU pelo Grupo de Atuacdo Proativa da Procuradoria-Geral da Uniéo
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Figura 6 — Série historica dos valores pleiteados em juizo em sede de a¢Ges de execucdo de

decisfes do TCU pelo Grupo de Atuagéo Proativa da Procuradoria-Geral da Unido
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Figura 7 — Série historica da quantidade de ajuizamentos de agdes envolvendo patriménio e

meio ambiente pelo Grupo de Atuacdo Proativa da Procuradoria-Geral da Unido
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Figura 8 — Série historica dos valores pleiteados em juizo em sede de a¢Ges envolvendo

patrimonio e meio ambiente pelo Grupo de Atuacédo Proativa da Procuradoria-Geral da Unido
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Fonte: MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
(2022, p. 135-136)

Pois bem, levando em consideracdo a conduta adotada pelo grupo da Procuradoria
Nacional da Unido de Patriménio Publico e Probidade, propde-se — a partir de uma linha de

raciocinio indutivo — a reflex@o quanto a possibilidade de os sistemas e 0s o6rgaos de controle



da Administracdo Publica em geral se apropriarem de alguns dos principais instrumentos de
responsabilizacdo — que ndo a a¢do de improbidade - previstos em nosso ordenamento, como

forma de contornar os rechacamentos ao controle dos servidores publicos federais.

Sem qualquer prejuizo do juizo de valor proposto acima sobre as principais inovagoes
promovidas pela Lei n. 13.655/2018 e pela Lei n. 14.230/21, importa para o presente estudo a
percepcdo de que as condutas culposas, eivadas de erro grosseiro ndo consignam objeto de
incidéncia da LIA - o que restou, inclusive, reconhecido pelo STF, conforme a tese fixada sob
0 Tema n. 309. Assim, pretende-se, a partir de entdo, proceder com a investigacdo quanto a
existéncia de instrumentos de controle da Administracdo Publica cuja adogdo seria apta a
responsabilizar o servidor publico federal pela realizacdo de condutas eivadas de erro grosseiro,

contudo carentes de dolo comprovado.



3 A FINALIDADE DO CONTROLE DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

A principio, percebe-se a imprescindibilidade de se tecer algumas consideragdes
introdutoérias sobre o controle da Administracdo Publica, como forma de se proceder ao
adequado desenvolvimento do presente estudo. Sobre o0 tema, destaca-se a breve

contextualizacdo historica proposta por Fernanda Marinela:

“Refletindo sobre o abuso do poder real, Montesquieu conclui que s6 o poder freia o poder,
no chamado “Sistema de Freios e Contrapesos” (systeme de freins et de contrepoids), dai a
necessidade de cada Poder manter-se autbnomo e constituido por pessoas e grupos diferentes.
No Brasil, varias foram as iniciativas na ldade Moderna, visando criar um 6rgéo para
controlar a despesa publica (um Tribunal de Revisdo de Contas, em 1826, depois Tribunal de
Exame de Contas e Tribunal de Contas em 1857). Porém, somente com a proclamacdo da
Republica (15.11.1889), isso se concretizou, quando o Decreto n. 966, de 07.11.1890, criou
o0 Tribunal de Contas.

A partir dai, as demais Constitui¢des passaram a disciplinar esse controle externo, cada vez
de forma mais ampla, o que também ocorreu na CF/88 (essa o ampliou de forma
extremamente significativa), culminando com a Lei de Responsabilidade Fiscal no ano de
2000 e com a criacdo do Conselho Nacional de Justica em 2004, formas de controle que,
quando de sua criagdo, causaram grande polémica e descontentamento em boa parte daqueles
“controlados”. (Marinela, 2018, p. 1.101)

Tal reflexdo revela a correlagdo intrinseca entre alguns dos principais postulados de
Montesquieu e a fundamentacdo do Controle da Administracdao Publica, posto que este detém
como substrato tedrico e de validacdo muitos dos argumentos ratificados e empreendidos na
teoria do Sistema de Pesos e Contrapesos, pela qual Montesquieu, ao reconhecer que "s6 0
poder freia o poder", propde que a autonomia de cada Poder, composto por pessoas e grupos
distintos, seria essencial para moderar o exercicio do poder e evitar sua concentracao, tornando
a violacdo dos direitos dos cidaddos menos provavel.

Pois bem, ¢é dessa necessidade de se contrapor e frear os excessos e abusos decorrentes
da fruicdo e do exercicio do poder que se extrai o principal fundamento justificador e
legitimador da instituicdo de um Controle da Administragdo Publica.

Quanto ao significado da expressao controle, Marcal Justen Filho ratifica - conforme os
ensinamentos de Fabio Konder Comparato - que este pode ser compreendido em duas
dimens0es: a da fiscalizacdo - prevista, por exemplo, nos termos do art. 71, I, da CF/88, que
dispde sobre a apreciacdo anual de contas pelo Tribunal de Contas - e, ainda, a da orientagéo,
consistente na determinacdo da conduta alheia. (Margal Justen Filho, 2023, p. 1.317)

Nessa esteira, 0 Controle da Administracdo, em especifico, tende a ser conceituado pela
doutrina como o sistema ou conjunto de instrumentos - sejam estes administrativos ou juridicos
- aptos ao exercicio da fiscalizacdo e da revisdo da atividade administrativa. Ressalta-se a

seguinte licdo de Carvalho Filho:



“A fiscalizacdo ¢ a revisao sdo os elementos basicos do controle. A fiscalizagdo consiste no
poder de verificacdo que se faz sobre a atividade dos 6rgdos e dos agentes administrativos,
bem como em relacdo a finalidade pablica que deve servir de objetivo para a Administracdo.6
A revisdo é o poder de corrigir as condutas administrativas, seja porque tenham vulnerado
normas legais, seja porque haja necessidade de alterar alguma linha das politicas
administrativas para que melhor seja atendido o interesse coletivo.” (Carvalho Filho, 2020,
p. 1.674)

Extrai-se da leitura, portanto, o entendimento de que a fiscalizag&o € o poder de verificar
a atividade dos 6rgaos e agentes administrativos, assegurando que suas acOes estejam alinhadas
a finalidade publica da Administracdo. Por sua vez, a revisdao constitui o poder de corrigir
condutas administrativas, seja quando estas tiverem violado normas legais, seja quando
considerados aspectos especificos de oportunidade e conveniéncia que ensejem a necessidade
de alteracdo de politicas administrativas para um melhor atendimento do interesse coletivo.

Conforme os ensinamentos de Marcal Justen Filho, o controle compreende, ainda, 0
fornecimento de subsidios e orientaces a atuacdo administrativa, a identificacdo, a
compensacdo e 0 saneamento de praticas administrativas irregulares e, ainda, a
responsabilizacdo do agente publico ou do ente privado que tiver infringido a ordem juridica
(Marcal Justen Filho, 2023, p. 1.322).

No tocante a sua natureza juridica, o controle ainda pode ser percebido como um principio
fundamental a ser observado no exercicio da funcdo administrativa, nos moldes da previsao

normativa do Decreto-Lei n. 200/1967. Leia-se:

DL 200/67

Art. 6° As atividades da Administracdo Federal obedecerdo aos seguintes principios
fundamentais:

| - Planejamento.

Il - Coordenacéo.

111 - Descentralizag&o.

IV - Delegagéo de Competéncia.

V - Controle.

Art. 13 O contrdle das atividades da Administragdo Federal devera exercer-se em
todos os niveis e em todos os 6rgdos, compreendendo, particularmente:

a) o controle, pela chefia competente, da execucdo dos programas e da observancia
das normas que governam a atividade especifica do 6rgao controlado;

b) o contrble, pelos 6rgdos proprios de cada sistema, da observancia das normas gerais
que regulam o exercicio das atividades auxiliares;

c) o controle da aplicacdo dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da Unido pelos
6rgdos proprios do sistema de contabilidade e auditoria.

Art. 14. O trabalho administrativo serd racionalizado mediante simplificacdo de
processos e supressdo de contrbles que se evidenciarem como puramente formais ou
cujo custo seja evidentemente superior ao risco. (Brasil, 1967)



Ademais, quanto a finalidade do Controle da Administracdo Publica, pode-se afirmar que
esta reside no combate & vulneracdo de direitos subjetivos dos administrados e das principais
diretrizes administrativas (Carvalho Filho, 2020, p. 1.675), bem como na garantia da
manutencdo de uma atuacdo pela Administracdo Publica nos moldes dos principios e
regramentos que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico pétrio (Di Pietro, 2023, p. 1.943).

Assim, evidencia-se que o sistema de Controle da Administragdo Publica se ocupa, em
suma, da fiscalizacdo e revisao da atuacdo estatal destinadas a garantia de que o exercicio da
funcdo administrativa ndo comporte abusos e excessos na fruicdo do poder que o fundamenta,
bem como que tal fungdo mantenha congruéncia com os preceitos legais e a persecucdo do
interesse publico.

Por fim, sobre as espécies de controle da Administracdo Publica, essas podem ser
concepcionadas mediante a consideracdo do Poder estatal ao qual a competéncia para exercer
o controle € atribuida. Tal classificacdo, expressivamente ratificada pela doutrina, seré adotada
no presente estudo, com vistas a facilitar a posterior identificacdo dos meios de controle e,
portanto, da sua capacidade de contornar algumas das principais alteracdes legislativas
albergadas pela Lei n. 14.230/21, ou seja, a capacidade de manutencdo da possibilidade de
responsabilizacdo do servidor publico federal por conduta tipificada como ato de improbidade
administrativa pela Lei n. 8.429/92, contudo dotada de aspecto exclusivamente culposo, e ndo
doloso.



4 O CONTROLE ADMINISTRATIVO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

O controle administrativo é aquele cuja competéncia é detida pelo Poder Executivo - e
pelo Judiciario e Legislativo, quando do exercicio de funcdo administrativa atipica - destinado
a confirmacdo, revisdo, seja esta via anulagdo ou revogacao, ou alteragdo de condutas internas
(Carvalho Filho, 2020, p. 1.683), de forma que seria assertivo concluir que tal espécie de
controle advém da propria Administracdo e, em suma, ¢ denominada como “autotutela”
(Marinela, 2018, p. 1.105).

Nessa esteira, ressalta-se a qualificagdo proposta por Carvalho Filho, quando da
consideracdo dos trés principais objetivos que devem orientar o controle administrativo. O
objetivo de confirmacdo do ato administrativo consiste na sua declaracdo ou reafirmacdo de
legitimidade, de validade ou até de adequacdo. Ja o objetivo de correcdo consigna a
competéncia atribuida ao controle administrativo de, quando da constatacao de ilegalidade ou
inconveniéncia de determinado ato, retifica-lo - mediante sua retirada do mundo juridico - de
forma que se assegure a adequacdo e a compatibilidade das condutas administrativas com a
ordem juridica. Finalmente, o objetivo da alteracdo diz respeito ao controle administrativo de
atos nos casos em que se pretende que apenas uma parcela seja ratificada e outra substituida
(Carvalho Filho, 2020, p. 1.684-1.685).

A titulo de ilustracdo, para fins do presente estudo, importa ratificar a definicdo e a
distingdo proposta pelo eminente jurista José dos Santos Carvalho Filho quanto aos meios de
exercicio do controle administrativo, quais sejam: a) a supervisao ministerial; b) a hierarquia
organica; c) o direito de peticédo e d) o recurso administrativo.

A expresséo "supervisdo ministerial”, embora em um sentido mais amplo possa sugerir a
abrangéncia tanto da administracdo direta quanto da indireta, € mais comumente empregada
para designar o controle que o governo federal, por meio de seus Ministérios, exerce sobre as
entidades descentralizadas federais (Carvalho Filho, 2020, p. 1.685).

A hierarquia organica na Administragdo Publica pode ser entendida como o formato de
organizacao interna que define os diferentes niveis de autoridade e as respectivas competéncias.
Essa estrutura é crucial para a estruturacdo da "via administrativa”, que nada mais € do que o
fluxo formal e os procedimentos pelos quais 0s atos e decisdes governamentais sdo elaborados
e executados. Considerada por muitos como uma especie de poder administrativo, essa
hierarquia serve para legitimar, fundamentar e informar os principais mecanismos de controle
interno. Por meio dela, justifica-se que o0s agentes publicos de niveis superiores detém o poder

de fiscalizar e revisar as acOes e deliberacfes de seus subordinados (Carvalho Filho, 2020, p.



1.686). Esse controle pode ocorrer tanto de maneira espontanea (de oficio), quanto por
solicitacdo de terceiros (por provocacao).

Quanto ao direito de peticdo, a doutrina leciona que consiste, em suma, na faculdade de
postulacdo de qualquer natureza perante os 6rgaos publicos em geral, cuja razao de ser decorre
do proprio exercicio da cidadania. Referido meio de controle administrativo pode ser
materializado através diversas formas e pode ser destinado a objetivos plurais, dentre os quais
destacam-se pedidos revisionais, queixas, suplicas, sugestdes e correcdes de erros e abusos
(Carvalho Filho, 2020, p. 1.687).

Por altimo, tem-se o recurso administrativo, o qual pode ser percebido como meio formal
de impugnacéo, junto aos 6rgdos da Administracdo Publica, de atos administrativos, o qual é
fundamentado pelo sistema de hierarquia organica, pelo exercicio do direito de peticdo e pela
garantia do contraditorio e ampla defesa. Referido meio serd adotado quando da contrariedade
do ato com algum interesse do administrado ou da inadequac&o ao interesse publico, com vistas
a sua respectiva revisdo, reforma ou alteracdo. Nesse sentido, ressalta-se que o interesse de
recorrer imprescinde dessa percepcao de existéncia de uma necessidade de revisdo, reforma ou
alteracdo (Carvalho Filho, 2020, p. 1.692-1.694).

No tocante ao sistema de controle administrativo da Administracdo Puablica, cumpre
tornar a atencdo para a relevancia da atuacao das controladorias internas, as quais representam
alguns dos principais 6rgdos responsaveis pela fiscalizacdo e responsabilizacdo dos agentes
publicos no @mbito do proprio Poder Executivo ou, ainda, dos demais poderes, quando do
exercicio atipico da funcdo administrativa.

Nesse sentido, faz-se imprescindivel rememorar a tradicional diferenciacdo proposta pela
doutrina entre o controle interno e o controle externo da Administracdo Publica. Vejamos a

seguinte licdo do professor Marcal Justen Filho sobre o tema:

O controle interno da atividade administrativa ¢ o dever-poder imposto ao proprio
Poder de promover a verificagdo permanente e continua da legalidade e da
oportunidade da atuacdo administrativa propria, visando a prevenir ou eliminar
defeitos ou a aperfeicoar a atividade administrativa, promovendo as medidas
necessarias a tanto.

[-]

O controle interno destina-se ndo apenas a identificar ou a prevenir defeitos, mas
também é orientado ao aperfeicoamento da atividade administrativa. (Margal Justen
Filho, 2023, p. 1.325-1.328)

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988, foi responsavel por conferir
maior relevancia aos instrumentos e 6rgdos de controle interno em nosso ordenamento juridico,

nos moldes da previséo normativa contida, em especial, no artigo 74.



CF/88

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos or¢gamentos da Uni&o;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestao orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracéo
federal, bem como da aplicacéo de recursos publicos por entidades de direito privado;
Il - exercer o controle das operag@es de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Uni&o;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob
pena de responsabilidade solidaria.

§ 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato é parte legitima para,
na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de
Contas da Unido. (Brasil, 1988)

Em especifico, quanto a procedimentalizacdo do exercicio do controle interno mediante

atuacdo, em regra, das controladorias internas, Marcal Justen Filho ainda dispde o seguinte:

O ¢drgdo dotado de competéncia especifica realiza uma tarefa de fiscalizagdo
permanente e continua, para detectar eventuais irregularidades e prevenir desvios ou
ilegalidades. Esses 6rgdos ndo sdo investidos de superioridade hierérquica sobre os
demais, o que significa auséncia de competéncia para, em nome préprio, desfazer atos
reputados como viciados. Esses 6rgdos sdo investidos do poder de representar as
autoridades competentes (inclusive aquelas externas a Administracdo Publica) sobre
a ocorréncia de agdes ou omissdes reputadas viciadas. (Margal Justen Filho, 2023, p.
1.331)

Assim, deve-se perceber as controladorias como 6rgédos de controle interno responsaveis
por assegurar a legitimidade dos atos administrativos, cuja funcdo principal é fiscalizar a
atuacdo dos 6rgaos e entidades da Administracdo Publica, visando prevenir irregularidades,
promover a boa governanca e garantir a adequada aplicacdo dos recursos publicos.

Como orgao central do sistema de controle interno do Poder Executivo Federal, tem-se a

Controladoria-Geral da Unido, cujas principais atribuicfes estdo pautadas na Lei n.
14.600/2023:

Lei n. 14.600/23

Art. 17. Os Ministérios sdo os seguintes:
XXXI - Controladoria-Geral da Unido.

Art. 49. Constituem areas de competéncia da Controladoria-Geral da Unido:

I - defesa do patrimonio publico;

Il - controle interno e auditoria governamental;

111 - fiscalizacdo e avaliagdo de politicas publicas e de programas de governo;
IV - integridade publica e privada;



V - correicdo e responsabilizacdo de agentes publicos e de entes privados;

VI - prevencao e combate a fraudes e a corrupcgao;

VII - ouvidorig;

VIII - incremento da transparéncia, dados abertos e acesso a informacao;

IX - promocdo da ética publica e prevencdo ao nepotismo e aos conflitos de interesses;
X - suporte a gestéo de riscos; e

X1 - articulagdo com organismos internacionais e com 6rgéaos e entidades, nacionais
ou estrangeiros, nos temas que lhe sao afetos.

§ 1° As competéncias atribuidas a Controladoria-Geral da Unido compreendem:

I - avaliar, com base em abordagem baseada em risco, as politicas publicas, o0s
programas de governo, a acdo governamental e a gestdo dos administradores publicos
federais quanto a legalidade, a legitimidade, a eficacia, a eficiéncia e a efetividade e
quanto a adequacdo dos processos de gestdo de riscos e de controle interno, por
intermédio de procedimentos de auditoria e de avaliacdo de resultados alinhados aos
padrdes internacionais de auditoria interna e de fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial;

Il - realizar inspec0es, apurar irregularidades, instaurar sindicancias, investigacdes e
processos administrativos disciplinares, bem como acompanhar e, quando necessario,
avocar os referidos procedimentos em curso em 6rgédos e em entidades federais para
exame de sua regularidade ou conducdo de seus atos, além de poder promover a
declaracdo de sua nulidade ou propor a adocdo de providéncias ou a corre¢do de
falhas;

IV - dar andamento a representagdes e a dentincias fundamentadas relativas a lesdo ou
a ameagca de lesdo a administracdo publica e ao patriménio publico federal, bem como
a condutas de agentes publicos, de modo a zelar por sua integral apuracéo;

VII - analisar a evolugdo patrimonial dos agentes publicos federais e instaurar
sindicancia patrimonial ou, conforme o caso, processo administrativo disciplinar, caso
haja fundado indicio de enriquecimento ilicito ou de evolucdo patrimonial
incompativel com os recursos e as disponibilidades informados na declaragdo
patrimonial,

IX - receber reclamacdes relativas a prestacdo de servigos publicos em geral e a
apuracdo do exercicio negligente de cargo, de emprego ou de funcdo na administracéo
publica federal, quando ndo houver disposi¢édo legal que atribua essas competéncias
especificas a outros 6rgaos.

§ 2° A Controladoria-Geral da Unido encaminhard a Advocacia-Geral da Unido os
casos que configurarem improbidade administrativa e aqueles que recomendarem a
indisponibilidade de bens, o ressarcimento ao erario e outras medidas a cargo da
Advocacia-Geral da Unido e provocara, sempre que necessario, a atuagao do Tribunal
de Contas da Unido, da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério
da Fazenda, dos drgdos do Sistema de Gestdo de Riscos e Controle Interno do Poder
Executivo federal e, quando houver indicios de responsabilidade penal, da Policia
Federal, do Ministério da Justica e Seguranca Publica e do Ministério Publico Federal,
inclusive quanto a representag¢des ou a dendincias manifestamente caluniosas.

§ 7° Os procedimentos e 0s processos administrativos de instauracdo e avocacao
facultados a Controladoria-Geral da Unido incluem aqueles de que tratam o Titulo V
da Lei n®8.112, de 11 de dezembro de 1990, o Capitulo V da Lei n° 8.429, de 2 de
junho de 1992, o Capitulo IV da Lei n°® 12.846, de 1° de agosto de 2013, e outros a
serem desenvolvidos ou ja em curso em 6rgdo ou entidade da administracdo publica
federal, desde que relacionados a suas areas de competéncia. (Brasil, 2023)

Pois bem, a relevancia institucional das controladorias internas e, em especifico, da

Controladoria-Geral da Unido decorre da capacidade e da competéncia deste 6rgdo para



corroborar com a legitimidade dos atos administrativos, contribuindo diretamente para a
promocdo da probidade administrativa e, ainda, a observancia dos preceitos fundamentais
insculpidos no art. 37, da CF/88. E nesse sentido que se propde, mediante o presente estudo,
identificar se as disposicdes normativas e procedimentos proprios atinentes a atuacdo da CGU,
no &mbito do controle interno do Poder Executivo Federal, possibilitam a responsabilizacédo do
agente publico pelas condutas tipificadas na Lei n. 8.429/92, quando ausente a configuracdo do
dolo, mas apenas a da culpa grave ou do erro grosseiro - de forma a contornar a supressao dos
atos culposos de improbidade administrativa promovida pela edi¢cdo da Lei n. 14.230/21.

Observa-se que a Controladoria-Geral da Unido exerce papel de grande protagonismo no
exercicio do controle interno e, em especial, na estruturacdo do Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo Federal e, ainda, do Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal. Assim,
importa prosseguir com a analise a respeito da possivel identificacdo entre a responsabilizacdo
do agente publico nesses dois sistemas, sob competéncia da CGU, e as hipoteses de
responsabilizacdo do agente publico nos moldes da LIA. Destaca-se:

Lei n. 10.180/01

Art. 19. O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal visa a avaliacéo
da acdo governamental e da gestdo dos administradores publicos federais, por
intermédio da fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, e a apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.
Art. 20. O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal tem as seguintes
finalidades:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e eficiéncia, da
gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6érgdos e nas entidades da
Administracdo Publica Federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por
entidades de direito privado;

I11 - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.

Art. 24. Compete aos 6rgdos e as unidades do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal:

I - avaliar o cumprimento das metas estabelecidas no plano plurianual;

Il - fiscalizar e avaliar a execugdo dos programas de governo, inclusive acGes
descentralizadas realizadas a conta de recursos oriundos dos Orcamentos da Unido,
quanto ao nivel de execucdo das metas e objetivos estabelecidos e & qualidade do
gerenciamento;

I11 - avaliar a execugdo dos orcamentos da Unido;

IV - exercer o controle das operacOes de crédito, avais, garantias, direitos e haveres
da Unido;

V - fornecer informagdes sobre a situacdo fisico-financeira dos projetos e das
atividades constantes dos orcamentos da Unido;

VI - realizar auditoria sobre a gestdo dos recursos publicos federais sob a
responsabilidade de érgdos e entidades publicos e privados;

VII - apurar os atos ou fatos inquinados de ilegais ou irregulares, praticados por
agentes publicos ou privados, na utilizagdo de recursos publicos federais e,



qguando for o caso, comunicar a unidade responsavel pela contabilidade para as
providéncias cabiveis;

VIII - realizar auditorias nos sistemas contabil, financeiro, orcamentéario, de pessoal e
demais sistemas administrativos e operacionais;

IX - avaliar o desempenho da auditoria interna das entidades da administracéo indireta
federal [...] (Brasil, 2001)

Decreto 11.330/23

Art. 3° A Controladoria-Geral da Uni&o tem a seguinte estrutura organizacional:
Il - 6érgdos especificos singulares:

a) Secretaria Federal de Controle Interno:

Art. 13. A Secretaria Federal de Controle Interno compete:

XIII - apurar, em articulacdo com a Corregedoria-Geral da Unido e com a Secretaria
de Integridade Privada, atos ou fatos ilegais ou irregulares praticados por agentes
publicos ou privados na utilizacéo de recursos publicos federais;

XXI - determinar ou avocar, quando necessario, a instauragdo de tomadas de contas
especiais e promover o seu registro, para fins de acompanhamento [...] (Brasil, 2023)

A leitura atenta dos diplomas normativos supramencionados indica, em suma, que as
hipoteses de condutas de agentes publicos tipificadas no art. 10 da Lei de Improbidade
Administrativa, ou seja, aquelas condutas consideradas como resultantes de prejuizo ao erario,
estariam albergadas pelo exercicio da CGU, mediante a Secretaria Federal de Controle Interno,
na fiscalizagdo e na revisdo da atividade administrativa, inclusive através da instauracdo de
tomadas de contas especiais - instrumento de controle que sera objeto de analise mais detalhada
em secdo posterior do presente estudo.

Para além disso, o controle administrativo da Administracdo Publica é materializado,
ainda, no exercicio da correicdo pela CGU, mediante a Corregedoria-Geral da Unido e suas

respectivas unidades setoriais. Veja-se:

Decreto 11.330/23

Art. 18. A Corregedoria-Geral da Unido compete:

Il - supervisionar a aplicagdo das leis de responsabilizacdo administrativa de agentes
publicos e entes privados;

IX - determinar a instauragdo ou instaurar procedimentos disciplinares, de oficio ou
em razdo de representacdes e denlincias contra agentes publicos;

X - instaurar ou recomendar a instauracdo de procedimento disciplinar nos casos de
omissdo das autoridades competentes para apurar responsabilidade e conduzir
diretamente apuragdes correcionais de natureza investigativa ou acusatdria em face de
agentes publicos;

XII - instruir procedimentos disciplinares e recomendar a adocdo das medidas ou
sancdes pertinentes [...] (Brasil, 2023)

Decreto 5.480/2005

Art. 1° S8o organizadas sob a forma de sistema as atividades de correi¢do do Poder
Executivo Federal, a fim de promover sua coordenacéo e harmonizagéo.

§ 1° O Sistema de Correi¢éo do Poder Executivo Federal compreende as atividades
relacionadas a prevencdo e apuracédo de irregularidades, no ambito do Poder Executivo
Federal, por meio da instauracéo e conducdo de procedimentos correcionais.

§ 2° A atividade de correigdo utilizard como instrumentos a investigagdo preliminar,
a inspecdo, a sindicancia, o processo administrativo geral e o processo administrativo
disciplinar.



Art. 4° Compete ao Orgéo Central do Sistema:

VIII - instaurar sindicancias, procedimentos e processos administrativos disciplinares,
em razéo:

a) da inexisténcia de condi¢des objetivas para sua realizacdo no érgdo ou entidade de
origem;

b) da complexidade e relevancia da matéria;

c) da autoridade envolvida; ou

d) do envolvimento de servidores de mais de um érgao ou entidade;

X1 - recomendar a instauracdo de sindicAncias, procedimentos e processos
administrativos disciplinares;

XII - avocar sindicancias, procedimentos e processos administrativos disciplinares em
curso em 6rgaos ou entidades do Poder Executivo Federal, quando verificada qualquer
das hipoteses previstas no inciso VIII, inclusive promovendo a aplicacdo da
penalidade cabivel;

X1 - requisitar as sindicancias, procedimentos e processos administrativos
disciplinares julgados ha menos de cinco anos por érgdos ou entidades do Poder
Executivo Federal, para reexame;

8 3% Incluem-se dentre os procedimentos e processos administrativos de instauragéo e
avocacado facultadas a Controladoria-Geral da Unido aqueles objeto do Titulo V da
Lei n®8.112, de 11 de dezembro de 1990, e do Capitulo V da Lei n° 8.429, de 2 junho
de 1992, assim como outros a ser desenvolvidos, ou ja em curso, em 6rgdo ou entidade
da administracdo publica federal, desde que relacionados a lesdo ou ameaca de lesao
ao patriménio publico.

Art. 5° Compete as unidades setoriais do Sistema de Correicéo:

IV - instaurar ou determinar a instauracéo de procedimentos e processos disciplinares,
sem prejuizo de sua iniciativa pela autoridade a que se refere o art. 143 da Lein®8.112,
de 1990 [...] (Brasil, 2005)

Consideradas as principais atribui¢bes conferidas ao Sistema de Correicdo do Poder
Executivo Federal, evidencia-se que a fundamentacdo do seu respectivo exercicio de controle
estd pautada no Poder Disciplinar da Administracdo Publica e, portanto, percebe-se como
pressuposto imprescindivel para uma compreensao ampla do tema, tecer algumas consideractes
sobre as concepcOes doutrinarias relativas ao Poder Disciplinar.

A esfera de responsabilizacdo administrativa do agente publico esta substancialmente
pautada, dentre outros, no Poder Disciplinar, aquele conferido a Administracdo Publica pelo
qual se legitima a punicdo e a imposicdo de sancdes decorrentes de infragfes funcionais
cometidas pelos servidores e demais sujeitos submetidos a disciplina da Administracdo. Dessa
forma, percebe-se o Poder Disciplinar como consequente do Poder Hierarquico, posto que, se
a Administracdo Publica possui o poder-dever de comandar e fiscalizar suas atividades
mediante estruturas organizadas e escalonadas (hierarquicas), torna-se espontaneo o poder de
se exigir o cumprimento de regramentos funcionais e de aplicar, em casos que configurem
infracOes, a respectiva penalidade. (Marinela, 2018, p. 301)

Oportunamente, destaca-se a seguinte licdo de Dirley da Cunha Junior sobre a matéria:

Como se sabe, 0 Estado exerce as suas fungdes através de seus servidores, que a ele
se vinculam debaixo de um determinado regime juridico. A partir desse regime, e com



fundamento nele, dispde o Estado de uma supremacia especial sobre 0s seus
servidores, em face da qual Ihe cumpre, por meio de seus 6rgdos competentes e
respectivos titulares, acompanhar o desempenho de seus servidores e aferir a
regularidade de suas condutas funcionais. Percebe-se, destarte, que os servidores se
sujeitam inevitavelmente a acéo ou poder disciplinar do Estado. Com efeito, o direito
de o Estado punir o seu servidor decorre do poder disciplinar, em virtude do qual a
ordem juridica investe o ente estatal do poder-dever de apurar as infracbes
administrativas cometidas por seus servidores com o escopo de responsabiliza-los,
aplicando-se-lhes as penalidades disciplinares previstas em lei. (Dirley da Cunha
Junior, 2010)

Assim, julga-se prudente a percepcdo do Poder Disciplinar como uma prerrogativa da
Administracdo Publica para a apuracéo de infrag@es funcionais cometidas por seus servidores,
bem como para a respectiva responsabilizacéo dos agentes.

Nessa esteira, uma vez que esclarecida a concepc¢do de Poder Disciplinar e, ainda, que
evidenciada a competéncia das unidades setoriais do Sistema de Correicdo do Poder Executivo
Federal, para exercer a correicdo funcional da atuacdo da Administracdo Publica mediante,
dentre outros instrumentos, o processo administrativo disciplinar, passaremos a apreciagao mais
especifica da sua previsao legal propriamente dita, bem como da comparacao entre as condutas
compreendidas por este instrumento de controle (PAD) e aquelas condutas tipificadas na LIA,
para fins de averiguacdo da possibilidade de se contornar as alteracfes paradigmaticas da Lei
n. 14.230/21, ou seja, de se proceder com a responsabilizacdo do agente publico que incorra nas
hipbteses dos arts. 9 a 11 da LIA, contudo sem a necessidade de comprovacao do respectivo
dolo, mas apenas da culpa grave ou do erro grosseiro.

O Processo Administrativo Disciplinar esta previsto, em suma, no capitulo V da Lei n.

8.112/90. Vejamos as principais disposicoes, pertinentes ao presente estudo:

Lei n. 8.112/90

Art. 143. A autoridade que tiver ciéncia de irregularidade no servigo publico é
obrigada a promover a sua apuragdo imediata, mediante sindicancia ou processo
administrativo disciplinar, assegurada ao acusado ampla defesa.

§ 30 A apuracdo de que trata o caput, por solicitacdo da autoridade a que se refere,
podera ser promovida por autoridade de 6rgdo ou entidade diverso daquele em que
tenha ocorrido a irregularidade, mediante competéncia especifica para tal finalidade,
delegada em carater permanente ou temporario pelo Presidente da Republica, pelos
presidentes das Casas do Poder Legislativo e dos Tribunais Federais e pelo
Procurador-Geral da Republica, no d&mbito do respectivo Poder, érgdo ou entidade,
preservadas as competéncias para o julgamento que se seguir a apuracao.

Art. 148. O processo disciplinar é o instrumento destinado a apurar responsabilidade
de servidor por infragdo praticada no exercicio de suas atribuigdes, ou que tenha
relacdo com as atribuicGes do cargo em que se encontre investido.

Art. 151. O processo disciplinar se desenvolve nas seguintes fases:

| - instauracdo, com a publicacdo do ato que constituir a comisséo;

Il - inquérito administrativo, que compreende instrucdo, defesa e relatério;
I - julgamento.



Art. 167. No prazo de 20 (vinte) dias, contados do recebimento do processo, a
autoridade julgadora proferira a sua deciséo.

§ 30 Se a penalidade prevista for a demissdo ou cassacdo de aposentadoria ou
disponibilidade, o julgamento cabera as autoridades de que trata o inciso | do art. 141.

Art. 168. O julgamento acatara o relatério da comissdo, salvo quando contrario as
provas dos autos.

Paragrafo Unico. Quando o relatério da comisséo contrariar as provas dos autos, a
autoridade julgadora podera, motivadamente, agravar a penalidade proposta, abranda-
la ou isentar o servidor de responsabilidade. (Brasil, 1990)

Como visto, percebe-se 0 PAD como o instrumento destinado a apurar responsabilidade
de servidor por infracdo praticada no exercicio de suas atribui¢des, ou que tenha relagdo com
as atribuicbes do cargo em que se encontre investido, cuja competéncia para sua respectiva
instauracao sera concorrente, em suma, entre a autoridade que tiver ciéncia de irregularidade e

as unidades setoriais e 0 6rgdo central do Sistema de Correicdo do Poder Executivo Federal.

Passa-se, portanto, a analise comparativa entre as condutas tipificadas na LIA e as
infracBes funcionais previstas na Lei n. 8.112/90 (Estatuto dos Servidores Publicos). Vejamos,

para tanto, as hipoteses de deveres e proibicdes disciplinares previstas pela Lei n. 8.112/90:

Lei n. 8.112/90

Art. 116. Séo deveres do servidor:

I - exercer com zelo e dedicacéo as atribuicdes do cargo;

Il - ser leal as institui¢des a que servir;

I11 - observar as normas legais e regulamentares;

IV - cumprir as ordens superiores, exceto quando manifestamente ilegais;

V - atender com presteza:

a) ao publico em geral, prestando as informacg0es requeridas, ressalvadas as protegidas
por sigilo;

b) a expedicdo de certidBes requeridas para defesa de direito ou esclarecimento de
situacdes de interesse pessoal;

c) as requisi¢des para a defesa da Fazenda Publica.

VI - levar ao conhecimento da autoridade superior as irregularidades de que tiver
ciéncia em razdo do cargo;

VI - levar as irregularidades de que tiver ciéncia em razdo do cargo ao conhecimento
da autoridade superior ou, quando houver suspeita de envolvimento desta, ao
conhecimento de outra autoridade competente para apuracao;

(Redacdo dada pela Lei n® 12.527, de 2011)

VII - zelar pela economia do material e a conservagdo do patriménio pablico;

VIII - guardar sigilo sobre assunto da repartigéo;

IX - manter conduta compativel com a moralidade administrativa;

X - ser assiduo e pontual ao servico;

X1 - tratar com urbanidade as pessoas;

XII - representar contra ilegalidade, omissdo ou abuso de poder.

Art. 117. Ao servidor € proibido: (Vide Medida Provisoria n® 2.225-45, de
4.9.2001)
| - ausentar-se do servico durante o expediente, sem prévia autorizagdo do chefe
imediato;



Il - retirar, sem prévia anuéncia da autoridade competente, qualquer documento ou
objeto da reparticéo;

I11 - recusar fé a documentos publicos;

IV - opor resisténcia injustificada ao andamento de documento e processo ou execucdo
de servico;

V - promover manifestacdo de apreco ou desapreco no recinto da reparticéo;

VI - cometer a pessoa estranha a reparticdo, fora dos casos previstos em lei, 0
desempenho de atribuicdo que seja de sua responsabilidade ou de seu subordinado;
VII - coagir ou aliciar subordinados no sentido de filiarem-se a associacéo profissional
ou sindical, ou a partido politico;

VIII - manter sob sua chefia imediata, em cargo ou fungdo de confianca, conjuge,
companheiro ou parente até o segundo grau civil;

IX - valer-se do cargo para lograr proveito pessoal ou de outrem, em detrimento da
dignidade da funcéo publica;

X - participar de geréncia ou administracéo de sociedade privada, personificada ou
ndo personificada, exercer o comércio, exceto na qualidade de acionista, cotista ou
comanditério; (Redag&o dada pela Lei n® 11.784, de 2008

X1 - atuar, como procurador ou intermediario, junto a reparti¢des publicas, salvo
quando se tratar de beneficios previdenciarios ou assistenciais de parentes até o
segundo grau, e de conjuge ou companheiro;

XII - receber propina, comissao, presente ou vantagem de qualquer espécie, em
razdo de suas atribuicoes;

XIII - aceitar comissdo, emprego ou pensdo de estado estrangeiro;

XIV - praticar usura sob qualquer de suas formas;

XV - proceder de forma desidiosa;

XVI - utilizar pessoal ou recursos materiais da reparticdo em servicos ou atividades
particulares;

XVII - cometer a outro servidor atribuigdes estranhas ao cargo que ocupa, exceto em
situacdes de emergéncia e transitorias;

XVIII - exercer quaisquer atividades que sejam incompativeis com o exercicio do
cargo ou fungdo e com o horario de trabalho;

XIX - recusar-se a atualizar seus dados cadastrais quando solicitado.

(Incluido pela Lei n® 9.527, de 10.12.97) (Brasil, 1990)

Passemos, a leitura, em especial, das condutas improbas que importam em enriquecimento
ilicito, nos moldes da Lei n. 8.429/92:

Lei n. 8.429/92

Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando em enriquecimento
ilicito auferir, mediante a pratica de ato doloso, qualquer tipo de vantagem
patrimonial indevida em raz&o do exercicio de cargo, de mandato, de funcéo, de
emprego ou de atividade nas entidades referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente:
(Redacdo dada pela Lei n® 14.230, de 2021)

I - receber, para si ou para outrem, dinheiro, bem mdvel ou imével, ou qualquer outra
vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de comissdo, percentagem,
gratificagdo ou presente de quem tenha interesse, direto ou indireto, que possa ser
atingido ou amparado por acdo ou omissdo decorrente das atribuicGes do agente
publico;

Il - perceber vantagem econbmica, direta ou indireta, para facilitar a aquisicéo,
permuta ou locacdo de bem movel ou imovel, ou a contratacdo de servigos pelas
entidades referidas no art. 1° por preco superior ao valor de mercado;

11 - perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a alienacéo,
permuta ou locacdo de bem publico ou o fornecimento de servigo por ente estatal por
preco inferior ao valor de mercado;

IV - utilizar, em obra ou servico particular, qualquer bem movel, de propriedade ou a
disposicdo de qualquer das entidades referidas no art. 1° desta Lei, bem como o


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Lei/L14230.htm#art2

trabalho de servidores, de empregados ou de terceiros contratados por essas entidades;
(Redacéo dada pela Lei n® 14.230, de 2021)

V - receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou indireta, para tolerar
a exploracdo ou a pratica de jogos de azar, de lenocinio, de narcotrafico, de
contrabando, de usura ou de qualquer outra atividade ilicita, ou aceitar promessa de
tal vantagem;

V1 - receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou indireta, para fazer
declaracéo falsa sobre qualquer dado técnico que envolva obras publicas ou qualquer
outro servico ou sobre quantidade, peso, medida, qualidade ou caracteristica de
mercadorias ou bens fornecidos a qualquer das entidades referidas no art. 1° desta Lei;
(Redacdo dada pela Lei n® 14.230, de 2021)

VII - adquirir, para si ou para outrem, no exercicio de mandato, de cargo, de emprego
ou de funcdo publica, e em razao deles, bens de qualquer natureza, decorrentes dos
atos descritos no caput deste artigo, cujo valor seja desproporcional a evolucdo do
patrimoénio ou a renda do agente publico, assegurada a demonstracdo pelo agente da
licitude da origem dessa evolucéo; (Redacédo dada pela Lei n® 14.230, de 2021)
VIIl - aceitar emprego, comissdo ou exercer atividade de consultoria ou
assessoramento para pessoa fisica ou juridica que tenha interesse suscetivel de ser
atingido ou amparado por acdo ou omissdo decorrente das atribuicbes do agente
publico, durante a atividade;

IX - perceber vantagem econdmica para intermediar a liberacdo ou aplicacéo de verba
publica de qualquer natureza;

X - receber vantagem econémica de qualquer natureza, direta ou indiretamente, para
omitir ato de oficio, providéncia ou declaracéo a que esteja obrigado;

X1 - incorporar, por qualquer forma, ao seu patriménio bens, rendas, verbas ou valores
integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei;

XII - usar, em proveito préprio, bens, rendas, verbas ou valores integrantes do acervo
patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei. (Brasil, 1992)

Pois bem, depreende-se da leitura atenta e conjunta dos dispositivos legais destacados
acima uma vasta possibilidade de identificacdo entre as condutas rechacadas por ambos 0s
diplomas normativos. Deve-se isso ao fato de que o comportamento previsto pelo art. 117, IX
e XII, da Lein. 8.112/90 compreenderia a ampla maioria dos atos improbos contidos nos incisos
do art. 9° da LIA, bem como que aquele previsto pelo art. 117, XVI, da Lei n. 8.112/90

albergaria, especialmente, as condutas mencionadas nos incisos IV, XI e XII do art. 9°.

Por conseguinte, analisemos as condutas improbas que importam em lesdo ao erario,

préprias do art. 10 da LIA:

Lei n. 8.429/92

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario
qualquer acdo ou omissdo dolosa, que enseje, efetiva e comprovadamente, perda
patrimonial, desvio, apropriacao, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou
haveres das entidades referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente: (Redacéo
dada pela Lei n® 14.230, de 2021)

I - facilitar ou concorrer, por qualquer forma, para a indevida incorporacdo ao
patrimdnio particular, de pessoa fisica ou juridica, de bens, de rendas, de verbas ou de
valores integrantes do acervo patrimonial das entidades referidas no art. 1° desta Lei;
(Redacdo dada pela Lei n® 14.230, de 2021)

Il - permitir ou concorrer para que pessoa fisica ou juridica privada utilize bens,
rendas, verbas ou valores integrantes do acervo patrimonial das entidades
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mencionadas no art. 1° desta lei, sem a observancia das formalidades legais ou
regulamentares aplicaveis a espécie;

I11 - doar a pessoa fisica ou juridica bem como ao ente despersonalizado, ainda que de
fins educativos ou assisténcias, bens, rendas, verbas ou valores do patriménio de
qualquer das entidades mencionadas no art. 1° desta lei, sem observancia das
formalidades legais e regulamentares aplicaveis a espécie;

IV - permitir ou facilitar a alienacdo, permuta ou locacdo de bem integrante do
patriménio de qualquer das entidades referidas no art. 1° desta lei, ou ainda a prestacao
de servigo por parte delas, por preco inferior ao de mercado;

V - permitir ou facilitar a aquisi¢do, permuta ou locacéo de bem ou servico por prego
superior ao de mercado;

VI - realizar operacdo financeira sem observéancia das normas legais e regulamentares
ou aceitar garantia insuficiente ou inidonea;

VI - conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a observancia das formalidades
legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;

VI - frustrar a licitude de processo licitatério ou de processo seletivo para celebracdo
de parcerias com entidades sem fins lucrativos, ou dispensa-los indevidamente,
acarretando perda patrimonial efetiva;  (Redagdo dada pela Lei n® 14.230, de 2021)
IX - ordenar ou permitir a realizacdo de despesas ndo autorizadas em lei ou
regulamento;

X - agir ilicitamente na arrecadacéo de tributo ou de renda, bem como no que diz
respeito a conservacao do patrimonio publico; (Redacéo dada pela Lei n° 14.230,
de 2021)

X1 - liberar verba publica sem a estrita observancia das normas pertinentes ou influir
de qualquer forma para a sua aplicacdo irregular;

XII - permitir, facilitar ou concorrer para que terceiro se enriqueca ilicitamente;

X1 - permitir que se utilize, em obra ou servico particular, veiculos, maquinas,
equipamentos ou material de qualquer natureza, de propriedade ou a disposi¢do de
qualquer das entidades mencionadas no art. 1° desta lei, bem como o trabalho de
servidor publico, empregados ou terceiros contratados por essas entidades.

XIV — celebrar contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a prestacéo de
servigos publicos por meio da gestdo associada sem observar as formalidades
previstas na lei;  (Incluido pela Lei n°11.107, de 2005)

XV — celebrar contrato de rateio de consdrcio publico sem suficiente e prévia dotacao
orcamentaria, ou sem observar as formalidades previstas na lei. (Incluido pela Lei
n® 11.107, de 2005)

XVI - facilitar ou concorrer, por qualquer forma, para a incorporagéo, ao patriménio
particular de pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas, verbas ou valores publicos
transferidos pela administracdo publica a entidades privadas mediante celebragdo de
parcerias, sem a observancia das formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a
espécie; (Incluido pela Lei n° 13.019, de 2014)  (Vigéncia)

XVII - permitir ou concorrer para que pessoa fisica ou juridica privada utilize bens,
rendas, verbas ou valores publicos transferidos pela administracdo publica a entidade
privada mediante celebracdo de parcerias, sem a observancia das formalidades legais
ou regulamentares aplicaveis a espécie; (Incluido pela Lei n° 13.019, de 2014)
(Vigéncia)

XVIII - celebrar parcerias da administracdo publica com entidades privadas sem a
observancia das formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;
(Incluido pela Lei n° 13.019, de 2014)  (Vigéncia)

XIX - agir para a configuracdo de ilicito na celebragdo, na fiscalizagdo e na andlise
das prestacGes de contas de parcerias firmadas pela administragdo publica com
entidades privadas; (Redacdo dada pela Lei n® 14.230, de 2021)

XX - liberar recursos de parcerias firmadas pela administracdo publica com entidades
privadas sem a estrita observancia das normas pertinentes ou influir de qualquer forma
para a sua aplicagdo irregular. (Incluido pela Lei n° 13.019, de 2014, com a redacao
dada pela Lei n® 13.204, de 2015)

XXI - (revogado); (Redagdo dada pela Lei n° 14.230, de 2021)

XXII - conceder, aplicar ou manter beneficio financeiro ou tributério contrério ao que
dispdem o caput e 0 § 1° do art. 8°-A da Lei Complementar n® 116, de 31 de julho de
2003. (Incluido pela Lei n° 14.230, de 2021) (Brasil, 1992)
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Extrai-se da leitura deste dispositivo que o legislador, atraves da edi¢ao da Lei n. 8.429/92,
propds como principal critério de distingdo entre o ato improbo de enriquecimento ilicito e o de
lesdo ao erario a presenca, em regra, do percebimento de vantagem indevida pelo comitente -
aspecto caracteristico da primeira espécie de improbidade. Por outro lado, as tipificacdes do art.
10 da LIA demonstram a preocupacao do legislador com a tutela do patriménio publico em si,
demandando a comprovacdo do efetivo prejuizo ao erério, contudo sem necessidade de
constatacdo de uma respectiva vantagem econdmica especifica obtida pelo servidor improbo.
Nesse sentido, 0 combate de tais comportamentos restariam compreendidos, em suma, pelo art.
116, IV e pelo art. 117, XV, ambos da Lei n. 8.112/92 - em especial quando os incisos do art.
11 da LIA fazem mengéo a realizacdo de condutas sem a estrita observancia das normas

pertinentes ou das formalidades legais.

Leia-se, ainda, o art. 11, da LIA, o qual dispde, em carater taxativo, sobre os atos improbos

atentatdrios contra os principios da Administracéo Publica:

Lei n. 8.429/92

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios
da administragdo publica a agdo ou omissdo dolosa que viole os deveres de
honestidade, de imparcialidade e de legalidade, caracterizada por uma das
seguintes condutas: (Redagéo dada pela Lei n° 14.230, de 2021)

I - (revogado); (Redagéo dada pela Lei n® 14.230, de 2021)

Il - (revogado); (Redacdo dada pela Lei n° 14.230, de 2021)

I11 - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razdo das atribuigdes e que
deva permanecer em segredo, propiciando beneficiamento por informacéao
privilegiada ou colocando em risco a seguranga da sociedade e do Estado;
(Redacdo dada pela Lei n® 14.230, de 2021)

IV - negar publicidade aos atos oficiais, exceto em raz&o de sua imprescindibilidade
para a seguranca da sociedade e do Estado ou de outras hipéteses instituidas em lei;
(Redacdo dada pela Lei n® 14.230, de 2021)

V - frustrar, em ofensa a imparcialidade, o carater concorrencial de concurso publico,
de chamamento ou de procedimento licitatério, com vistas a obtencdo de beneficio
préprio, direto ou indireto, ou de terceiros; (Redacdo dada pela Lei n°® 14.230, de
2021)

VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo, desde que disponha das
condices para isso, com vistas a ocultar irregularidades; (Redag&o dada pela Lei
n® 14.230, de 2021)

VII - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da respectiva
divulgacéo oficial, teor de medida politica ou econdmica capaz de afetar o prego de
mercadoria, bem ou servigo.

VIII - descumprir as normas relativas a celebracéo, fiscalizacdo e aprovacdo de contas
de parcerias firmadas pela administracdo publica com entidades privadas.  (Redacao
dada pela Lei n® 13.019, de 2014)  (Vigéncia)

IX - (revogado); (Redag8o dada pela Lei n® 14.230, de 2021)

X - (revogado); (Redacdo dada pela Lei n° 14.230, de 2021)

X1 - nomear cdnjuge, 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 dire¢do, chefia ou assessoramento, para
0 exercicio de cargo em comisséo ou de confianca ou, ainda, de funcéo gratificada na
administracdo publica direta e indireta em qualquer dos Poderes da Unido, dos



Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste mediante
designac0es reciprocas; (Incluido pela Lei n° 14.230, de 2021)

XII - praticar, no ambito da administracdo publica e com recursos do erario, ato de
publicidade que contrarie o disposto no § 1° do art. 37 da Constituicio Federal, de
forma a promover inequivoco enaltecimento do agente publico e personalizacdo de
atos, de programas, de obras, de servicos ou de campanhas dos 6rgdos publicos.
(Incluido pela Lei n° 14.230, de 2021) (Brasil, 1992)

Quanto as condutas tipificadas, exaustivamente, pelo art. 11, da LIA, percebe-se que estas
ndo possuem identificacdo evidente com os principais deveres e proibi¢fes funcionais impostas
aos servidores publicos pela Lei n. 8.112/90. Em contrapartida, ndo obstante o fato de que os
ilicitos administrativos em geral sdo dotados de aspectos e conceitos demasiadamente abertos,
a leitura atenta e comparativa do art. 116, da Lei n. 8.112/90 e do art. 11, da LIA nos parece
evidenciar que as hipdteses de exercicio, pelo servidor publico federal, de condutas semelhantes
aquelas tipificadas no art. 11, 11l e VII, da LIA - contudo eivadas de erro grosseiro ou culpa
grave - estariam compreendidas pelas previsoes do art. 116, VI, da Lei n. 8.112/90, bem como
que as condutas manifestamente culposas similares aquelas tipificadas no art. 11, IV, da LIA,
estariam sujeitas a disciplina do art. 116, V, da Lei n. 8.112/90. Destaca-se, ainda, quando da
apreciacdo das proibi¢oes funcionais do art. 117, VIII, da Lei n. 8.112/90,, a possibilidade da
conduta eivada de culpa grave abrangida pela previsdo do art. 11, XI, da LIA, sofrer
responsabilizacdo mediante incidéncia da norma disposta pelo art. 117, V111, da Lei n. 8.112/90,
desde que, no caso concreto, a nomeacdo improba do conjuge, companheiro ou parente até o
segundo grau civil de determinado agente publico incorra em um caso de manuten¢do de cargo

ou funcdo publica sob sua chefia imediata.

Ultrapassadas as principais consideragdes comparativas entre as condutas tipificadas na
LIA e as principais vedacdes funcionais previstas pelo Estatuto dos Servidores Publicos Civis
da Unido (Lei n. 8.112/90) e, portanto, a constatacdo de que a maioria das hipoteses de
responsabilizacdo do servidor publico por meio da acdo de improbidade administrativa e da
instauracdo de processo administrativo disciplinar mantém identidade, cumpre proceder com a
comparacao entre as possiveis san¢des decorrentes de cada um desses instrumentos de controle

da Administracéo Publica.

Nesse sentido, pretende-se investigar se a adoc¢ao da responsabilizacdo do agente publico
mediante PAD, no ambito do controle administrativo, pelas condutas destacadas ao longo do
presente tdpico suscitara efeitos juridicos similares na esfera pessoal do servidor comitente de

ato improbo - ou seja, pretende-se constatar se as sangdes administrativas aplicaveis em sede
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de julgamento de PAD, nos termos da Lei n. 8.112/90, gozam de similaridade com as san¢Ges

previstas no art. 12 da LIA. Vejamos:

Lei n. 8.429/92

Art. 12. Independentemente do ressarcimento integral do dano patrimonial, se efetivo,
e das sanc¢des penais comuns e de responsabilidade, civis e administrativas previstas
na legislacdo especifica, esta o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as
seguintes cominacdes, que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de
acordo com a gravidade do fato: (Redacéo dada pela Lei n® 14.230, de 2021)

I - na hipdtese do art. 9° desta Lei, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente
ao patriménio, perda da funcdo publica, suspensdo dos direitos politicos até 14
(catorze) anos, pagamento de multa civil equivalente ao valor do acréscimo
patrimonial e proibic&o de contratar com o poder publico ou de receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de
pessoa juridica da qual seja socio majoritério, pelo prazo ndo superior a 14 (catorze)
anos; (Redacdo dada pela Lei n® 14.230, de 2021)

Il - na hipotese do art. 10 desta Lei, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente
ao patrimdnio, se concorrer esta circunstancia, perda da fungéo publica, suspensdo dos
direitos politicos até 12 (doze) anos, pagamento de multa civil equivalente ao valor
do dano e proibicdo de contratar com o poder publico ou de receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de
pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo prazo ndo superior a 12 (doze)
anos; (Redacdo dada pela Lei n® 14.230, de 2021)

Il - na hipétese do art. 11 desta Lei, pagamento de multa civil de até 24 (vinte e
quatro) vezes o valor da remuneracdo percebida pelo agente e proibicdo de contratar
com o poder publico ou de receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios,
direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio
majoritario, pelo prazo ndo superior a 4 (quatro) anos; (Redacéo dada pela Lei n°
14.230, de 2021) (Brasil, 1992)

Depreende-se, portanto, que o sistema de responsabilizacdo por atos de improbidade
administrativa, conforme o diploma legal destacado acima, estabelece blocos distintos de
sancOes a serem aplicadas para cada tipo de improbidade, quais sejam as improbidades por
enriquecimento ilicito, por lesdo ao erario e por atentado aos principios da administracao
publica.

Por outro lado, as penalidades disciplinares as quais se sujeitam os servidores publicos

civis federais estdo previstas nos artigos 127 e correlatos, da Lei n. 8.112/90. Destaca-se:

Lein. 8.112/90

Art. 127. Séo penalidades disciplinares:

| - adverténcia;

Il - suspenséo;

I - demisséo;

IV - cassacdo de aposentadoria ou disponibilidade; (Vide ADPF n° 418)

V - destituicdo de cargo em comisséo;

VI - destitui¢do de funcdo comissionada.

Art. 128. Na aplicacdo das penalidades serdo consideradas a natureza e a gravidade
da infracdo cometida, os danos que dela provierem para 0 servico publico, as
circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes funcionais.



Paragrafo Unico. O ato de imposicédo da penalidade mencionara sempre o fundamento
legal e a causa da sancdo disciplinar. (Incluido pela Lei n° 9.527, de
10.12.97)

Art. 129. A adverténcia sera aplicada por escrito, nos casos de violacéo de proibicdo
constante do art. 117, incisos | a VIII e XIX, e de inobservancia de dever funcional
previsto em lei, regulamentacdo ou norma interna, que nao justifique imposicao de
penalidade mais grave. (Redacédo dada pela Lei n® 9.527, de 10.12.97)

Art. 130. A suspensdao sera aplicada em caso de reincidéncia das faltas punidas com
adverténcia e de violacdo das demais proibicGes que néo tipifiquem infracdo sujeita a
penalidade de demisséo, ndo podendo exceder de 90 (noventa) dias.

§ 1o Sera punido com suspensdao de até 15 (quinze) dias o servidor que,
injustificadamente, recusar-se a ser submetido a inspecdo médica determinada pela
autoridade competente, cessando os efeitos da penalidade uma vez cumprida a
determinacéo.

§ 20 Quando houver conveniéncia para o servi¢o, a penalidade de suspensdo podera
ser convertida em multa, na base de 50% (cinglenta por cento) por dia de vencimento
ou remuneracdo, ficando o servidor obrigado a permanecer em servico.

Art. 132. A demisséo sera aplicada nos seguintes casos:

I - crime contra a administragdo puablica;

Il - abandono de cargo;

I11 - inassiduidade habitual;

IV - improbidade administrativa;

V - incontinéncia publica e conduta escandalosa, na reparticao;

VI - insubordinagdo grave em servico;

VII - ofensa fisica, em servico, a servidor ou a particular, salvo em legitima defesa
prépria ou de outrem;

VI - aplicacdo irregular de dinheiros publicos;

IX - revelagdo de segredo do qual se apropriou em razéo do cargo;

X - lesdo aos cofres publicos e dilapidagdo do patriménio nacional;

X1 - corrupcéo;

XII - acumulagdo ilegal de cargos, empregos ou funcdes publicas;

X111 - transgresséo dos incisos IX a XVI1 do art. 117. (Brasil, 1990)

Pois bem, constata-se que a significativa maioria das hipoteses de sancfes previstas na
LIA restariam prejudicadas quando da adocdo do controle administrativo mediante processo
administrativo disciplinar para responsabilizacdo do agente publico cuja conduta tenha
cominado em ato culposo que mantém identidade com os tipos improbos previstos na LIA.

No tocante aos casos de ilicitos funcionais culposos cujo contetdo se assemelha aos atos
enquadrados pela LIA como improbidade por enriquecimento ilicito e por lesdo ao erario,
ressalta-se que o exercicio do controle administrativo disciplinar, nos termos da Lei n. 8.112/90,
apenas seria apto a conformar uma das sancdes propostas pela LIA, qual seja a de perda da
funcdo publica. Os efeitos praticos da referida sancdo - propria do sistema de responsabilizacdo
da LIA - restam compreendidos pela aplicacdo da penalidade disciplinar de demisséo do
servidor publico civil federal, conforme as disposi¢des dispensadas pelos arts. 127, 111 e 132,
VI, X, Xl e XIII, da Lei n. 8.112/90.

Quanto as san¢Oes pertinentes a responsabiliza¢do do servidor publico nos termos do art.
12, 1, da LIA, evidencia-se que os efeitos decorrentes destas restariam integralmente

prejudicados em relacéo as hipoteses de responsabilizacdo mediante processo administrativo



disciplinar, concretizado pelo controle administrativo da Administracdo Publica. Deve-se isso
ao fato de que as penalidades disciplinares elencadas nos arts. 127 e seguintes da Lei n. 8.112/90
ndo guardam qualquer similaridade manifesta com aquelas cominag6es do art. 12, 111 da LIA.

Sem prejuizo do exposto, importa ressalvar a hipotese de responsabilizacdo, na seara
administrativa, mediante processo administrativo disciplinar, do agente publico com fulcro na
inobservancia do art. 116, VIII, da Lei n. 8.112/90, cuja incidéncia pode servir como
instrumento de controle administrativo sobre as condutas culposas similares as previsdes de
atos improbos atentatorios aos principios da administracdo publica, nos termos do art. 11, Il e
VII, da LIA. Nesses casos, nos parece que o regime normativo disciplinar propds sanc¢ao ainda
mais agressiva ao servidor infrator do que aquela prevista pelo sistema de responsabilizacéo
por atos de improbidade administrativa estabelecido pela Lei n. 8.429/92. Deve-se isso ao fato
de que o art. 132, 1X, da Lei n. 8.112/90, autoriza a aplicacdo da pena disciplinar de demissao
- a qual consigna perda da funcdo publica - na hipotese de revelacdo de segredo do qual o
servidor publico tenha se apropriado em razdo do cargo.

Assim, conclui-se que, na conjuntura do controle administrativo da Administracdo Publica
- conforme concebido pela doutrina -, o Processo Administrativo Disciplinar (PAD) emerge
como um instrumento de controle administrativo de inegéavel relevancia para a apuracdo de
responsabilidade de servidor por infracdo praticada no exercicio de suas atribuigdes. Embora
as san¢des administrativas aplicaveis no &mbito do PAD n&o reproduzam a integralidade das
cominacdes da LIA, como a suspensdo dos direitos politicos ou as vultosas multas civis
especificas dos arts. 9°, 10 e 11 da Lei de Improbidade, demonstrou-se que a perda da funcéo
publica, materializada pela demisséo, pode atingir o agente publico de forma contundente. Para
certas infracdes culposas que guardam semelhanca com os atos improbos de lesdo ao eréario ou,
em casos especificos, de atentado aos principios administrativos, o regime disciplinar oferece
uma via de responsabilizacdo que, em algumas hipoteses, inclusive se mostra mais agressiva
do que as sanc¢Oes mais brandas previstas para certos atos de improbidade, especialmente no
que tange a manutencdo do vinculo com a Administracdo. Tal constatacdo sublinha a
indispensavel complementaridade dos sistemas de controle para a promog¢do de uma gestdo

publica integra e eficiente.



50 CONTROLE JUDICIAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA

No sistema de freios e contrapesos, ao Judiciario é incumbida a importante missdo de
averiguacdo e exame da legalidade, da constitucionalidade e da juridicidade de atos
administrativos. Nesse cenario, a no¢do de controle judicial se revela como o poder de
fiscalizacdo e revisdo da conduta estatal levado a efeito pelo Poder Judiciario, o qual é - em
regra - exercido mediante provocagdo em sede de acOes judiciais nas quais se discuta referida
legalidade ou constitucionalidade na conduta da Administracdo (Carvalho Filho, 2020, p.
1.677).

Prioritariamente, importa ressalvar que o controle judicial alcanca os atos da
Administracdo de qualquer natureza, inclusive os atos discricionarios, desde que ndo se
invadam os aspectos concernentes ao merito em especifico (oportunidade e conveniéncia).

Sem prejuizo da constatacdo deste amplo campo de incidéncia do controle judicial sobre
0s atos administrativos, pontua-se que essa espécie de controle dos atos administrativos esta
adstrita a analise dos aspectos de legalidade, constitucionalidade e, ainda, moralidade
concernentes a cada caso pratico, vedado o controle do mérito (Di Pietro, 2023, p. 1.975).

Sobre o tema, o jurista Matheus Carvalho esclarece, ainda, que o exercicio do controle
judicial requer a provocacao pelo particular com vistas a manifestacdo do Poder Judiciario
determinando anulagdo ou impedimento prévio da prética de ato administrativo, bem como a
atuacdo do agente publico em casos de omissdo considerada ilicita (Matheus Carvalho, 2018,
p. 404).

Quanto aos meios dessa espécie de controle (judicial), José dos Santos Carvalho Filho

propde a distingdo entre meios inespecificos e meios especificos, nos termos seguintes:

“Meios inespecificos de controle judicial da Administracdo s&o os representados por aquelas
acOes judiciais de que todas as pessoas se podem socorrer, ou, em outras palavras, por aquelas
acles que ndo exijam necessariamente a presenca do Estado em qualquer dos polos da relagédo
processual.

S80 exemplos de meios inespecificos as acbes ordinarias, a acdo penal, os interditos
possessorios, a nunciagdo de obra nova, a consignacao em pagamento. Em todos esses casos,
podera dar-se o controle judicial sobre atos da Administra¢do.”

“Meios especificos de controle judicial sdo aquelas agdes que exigem a presenga no processo
das pessoas administrativas ou de seus agentes. Tais meios se caracterizam pelo fato de que
foram instituidos visando exatamente a tutela de direitos individuais ou coletivos contra atos
de autoridade, comissivos ou omissivos.

S&o meios especificos: 0 mandado de seguranca, a acdo popular, o habeas corpus, o habeas
data e 0 mandado de injuncdo. Além desses cinco meios, temos a agdo civil publica, que,
apesar de nem sempre exigir a presenca do Estado ou de alguma de suas autoridades, ndo
deixa de ser uma forma especifica de controle judicial da Administragdo.” (Carvalho Filho,
2020, p. 1.807)



Nessa esteira, considerada a concepg¢ao proposta por Carvalho Filho de meios especificos,
importa ressaltar que a doutrina tende a indicar de maneira semelhante os principais meios de
instrumentalizacdo do controle judicial da Administracdo Publica, quais sejam os remédios
constitucionais - o habeas corpus, o habeas data, 0 mandado de seguranca, 0 mandado de
injuncdo e a agdo popular - e, ainda, a acao civil publica, bem como a prdpria acdo de
improbidade administrativa (Matheus Carvalho, 2018, p. 405).

O habeas corpus - cuja origem remonta a consolidacdo da Magna Carta de 1215, no
contexto do direito inglés - é apontado como um dos primeiros remédios previstos para
materializacdo do controle judicial de ato administrativo (Di Pietro, 2023, p. 2.022). Cuida-se
de um instrumento juridico essencial destinado a salvaguardar a liberdade de locomogcéo, cujo

supedaneo constitucional consta das disposi¢fes do artigo 5°, LXVIII, da CF/88. Leia-se:

CF/88

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincéo de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:
LXVIIl - conceder-se-a habeas corpus sempre que alguém sofrer ou se achar
ameacado de sofrer violéncia ou coacdo em sua liberdade de locomocdo, por
ilegalidade ou abuso de poder [...] (Brasil, 1988)

No tocante ao Habeas Data, Di Pietro procede com a seguinte consideragao:

José Afonso da Silva (2003:451), citando a licdo de Firmin Morales Prats, diz que o
habeas data “¢ um remédio constitucional que tem por objeto proteger a esfera interna
dos individuos contra: a) usos abusivos de registro de dados pessoais coletados por
meios fraudulentos, desleais ou ilicitos; b) introducdo nesses registros de dados
sensiveis (assim chamados os de origem racial, opinido politica, filosofica ou
religiosa, filiagdo partidaria e sindical, orientacdo sexual etc.); ¢) conservacao de
dados falsos ou com fins diversos dos autorizados em lei. (Di Pietro, 2023, p. 2.024)

Nesse sentido, ratifica-se o habeas data como instrumento destinado a preservacao da
privacidade do impetrante, pelo qual se busca conhecer e retificar informacdes pessoais, quando
equivocadas, impedindo a utilizacdo indevida, abusiva ou ilicita de referidos dados (Di Pietro,
2023, p. 2.025).

Ja o remedio do mandado de injuncéo resta albergado pela previsdo constitucional do
artigo 5°, inciso LXXI. Veja-se:

CF/88

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, & igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

LXXI - conceder-se-4 mandado de injuncdo sempre que a falta de norma
regulamentadora torne invidvel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e



das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania; [...] (Brasil,
1988)

Assim, percebe-se que referido meio de controle judicial da Administracdo é destinado a
garantir o exercicio de direitos e liberdades constitucionais ou prerrogativas inerentes a
nacionalidade, & soberania e a cidadania quando a sua efetivacdo dependa da edicdo de uma
norma regulamentadora que ndo foi elaborada pelo legislador competente. Sua relevancia reside
em assegurar que direitos ndo permanecam meramente teoricos devido a omissdo estatal,
obrigando o Judiciario a suprir essa lacuna temporariamente (mediante regulamentacéo judicial
ou aplicagdo analdgica) até que o poder responsavel cumpra seu dever legislativo. Assim, ele
atua como instrumento essencial para concretizar a eficacia das normas constitucionais e evitar
que a inércia do Estado anule garantias fundamentais dos cidadaos.

Por conseguinte, a doutrina indica, ainda, 0 mandado de seguranca como meio de controle

judicial da Administracdo Publica, o qual é definido da seguinte forma por Di Pietro:

Mandado de seguranca ¢ a agdo civil de rito sumarissimo pela qual qualquer pessoa
fisica ou juridica pode provocar o controle jurisdicional quando sofrer lesdo ou
ameaca de lesdo a direito liquido e certo, ndo amparado por habeas corpus nem habeas
data, em decorréncia de ato de autoridade, praticado com ilegalidade ou abuso de
poder. (Di Pietro, 2023, p. 2.045)

H& de se tornar a atencdo, ainda, para a hipGtese da propositura de acdo popular,
estabelecida como a acdo civil cuja legitimidade ativa é conferida a qualquer cidadao e cuja
finalidade consigna a pretensdo da invalidacao de atos lesivos ao patriménio publico, bem como
da condenacdo por perdas e danos dos responsaveis pela lesdo (Di Pietro, 2023, p. 2.077).

Ademais, destaca-se a acao civil publica, que, ndo constitui, a rigor, meio especifico de
controle da Administracdo Publica, posto que a referida acdo compreende qualquer pessoa,
fisica ou juridica, publica ou privada, que cause lesdo ao interesse difuso protegido, ndo se
destinando exclusivamente ao controle, ou seja, a fiscalizacdo e responsabilizacdo, da
Administracdo Publica em especifico. Assim, ressalta-se que a acao civil publica servira como
meio de controle judicial da Administracdo Publica quando seus érgdos, entidades ou agentes
integrarem o respectivo polo passivo da agéo.

Nessa esteira, pode-se perceber a acdo civil publica como instrumento juridico que o
Ministério Publico e outras pessoas juridicas legalmente autorizadas podem adotar na tutela e
na garantia de interesses e direitos difusos (Di Pietro, 2023, p. 2.095).

Pois bem, uma vez que esclarecidos os principais meios - bem como suas respectivas
finalidades - de controle judicial da Administracdo Publica apontados pela doutrina majoritaria,

cumpre dispensar especial atencéo as hipdteses previstas em lei de cabimento da ac&o popular



e da acdo civil publica - as quais se revelam como instrumentos apropriados a responsabilizagdo
civil de agentes publicos e, portanto, nos parece manter maior pertinéncia com o presente estudo
-, COm vistas a se considerar se esses meios de controle consignam um instrumentos legais aptos
a corroborar, em carater substitutivo a acdo de improbidade administrativa, com a
responsabilizacdo de agentes publicos por condutas similares aquelas tipificadas na LIA e
manifestamente dotadas de culpa grave, porém que carecem da comprovacdo do dolo.
Questiona-se, portanto, a possibilidade da propositura da acdo popular pelo cidadao ou da acao
civil publica pelos 6rgdos legitimados como formas de se contornar o obstaculo de
responsabilizacdo do agente que - por erro grosseiro - incorre em alguma das condutas improbas
tipificadas em lei 8.429/92.

A acédo popular, conforme esclarecido anteriormente, constitui um dos mais relevantes
remédios constitucionais, cujo principal supedaneo normativo se encontra no art. 5°, LXXIII,

da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil e, ainda, na Lei n. 4.717/65. Destacam-se:

CF/88

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:
LXXIII - qualquer cidadéo € parte legitima para propor agéo popular que vise a anular
ato lesivo ao patrimdnio publico ou de entidade de que o Estado participe, a
moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio histérico e cultural,
ficando o autor, salvo comprovada méa-fé, isento de custas judiciais e do énus da
sucumbéncia; [...] (Brasil, 1988)

Lei n. 4.717/65

Art. 1° Qualquer cidaddo serd parte legitima para pleitear a anulagdo ou a declaracéo
de nulidade de atos lesivos ao patriménio da Unido, do Distrito Federal, dos Estados,
dos Municipios, de entidades autarquicas, de sociedades de economia mista
(Constituigdo, art. 141, § 38), de sociedades mutuas de seguro nas quais a Unido
represente 0s segurados ausentes, de empresas publicas, de servicos sociais
auténomos, de instituices ou fundagdes para cuja criagdo ou custeio o tesouro publico
haja concorrido ou concorra com mais de cingiienta por cento do patriménio ou da
receita anua, de empresas incorporadas ao patriménio da Unido, do Distrito Federal,
dos Estados e dos Municipios, e de quaisquer pessoas juridicas ou entidades
subvencionadas pelos cofres publicos.

§ 1° - Consideram-se patriménio publico para os fins referidos neste artigo, os bens e
direitos de valor econdmico, artistico, estético, histérico ou turistico.

Art. 6° A acdo serd proposta contra as pessoas publicas ou privadas e as entidades
referidas no art. 1°, contra as autoridades, funcionarios ou administradores que
houverem autorizado, aprovado, ratificado ou praticado o ato impugnado, ou que, por
omissas, tiverem dado oportunidade a lesdo, e contra os beneficiarios diretos do
mesmo.

Art. 11. A sentenca que, julgando procedente a acdo popular, decretar a invalidade do
ato impugnado, condenara ao pagamento de perdas e danos os responsaveis pela sua
pratica e os beneficiarios dele, ressalvada a acdo regressiva contra 0os funcionarios
causadores de dano, quando incorrerem em culpa.

Art. 14. Se o valor da lesdo ficar provado no curso da causa, sera indicado na sentenca;
se depender de avaliacdo ou pericia, serd apurado na execucao.



§ 1° Quando a lesdo resultar da falta ou isencdo de qualquer pagamento, a condenagéo
impord o pagamento devido, com acréscimo de juros de mora e multa legal ou
contratual, se houver.

§ 2° Quando a lesdo resultar da execugdo fraudulenta, simulada ou irreal de contratos,
a condenacéo versara sobre a reposicdo do débito, com juros de mora.

§ 3° Quando o réu condenado perceber dos cofres publicos, a execugdo far-se-a por
desconto em folha até o integral ressarcimento do dano causado, se assim mais convier
ao interesse publico.

8§ 4° A parte condenada a restituir bens ou valores ficara sujeita a seqliestro e penhora,
desde a prolacao da sentenca condenatoria. (Brasil, 1965)

Por outro lado, a agdo civil publica encontra fundamento constitucional no art. 129, Ill,
da Carta Magna, bem como esta, infraconstitucionalmente, prevista pela Lei n. 7.347/85.

Vejamos:

CF/88

Art. 129. Séo funcgdes institucionais do Ministério Publico:

I11 - promover o inquérito civil e a acdo civil publica, para a protecdo do patrimdnio
publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos; [...]
(Brasil, 1988)

Lein. 7.347/85

Art. 1° Regem-se pelas disposicOes desta Lei, sem prejuizo da a¢do popular, as a¢des
de responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados:

| - a0 meio-ambiente;

Il - ao consumidor;

I11 —a bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico e paisagistico;

IV - a qualquer outro interesse difuso ou coletivo. (Incluido pela Lei n° 8.078 de
1990)

V - por infragdo da ordem econdmica;  (Reda¢do dada pela Lei n® 12.529, de 2011).
VI - a ordem urbanistica.  (Incluido pela Medida provisoria n® 2.180-35, de 2001)
VIl —a honra e a dignidade de grupos raciais, étnicos ou religiosos.  (Incluido pela
Lei n® 12.966, de 2014)

VIl — ao patriménio publico e social. (Incluido pela Lei n° 13.004, de 2014)

Art. 3° A acdo civil poderé ter por objeto a condenacéo em dinheiro ou 0 cumprimento
de obrigacdo de fazer ou ndo fazer.

Art. 13. Havendo condenacdo em dinheiro, a indenizacao pelo dano causado revertera
a um fundo gerido por um Conselho Federal ou por Conselhos Estaduais de que
participardo necessariamente o Ministério Publico e representantes da comunidade,
sendo seus recursos destinados a reconstituicdo dos bens lesados. (Brasil, 1985)

Depreende-se dos diplomas legais elencados acima que ambas as espécies de acOes
podem ser destinadas a responsabilizacéo civil do agente publico por perdas e danos em prol
da tutela, em suma, do patriménio pablico e diversos outros bens juridicos de interesse difuso
ou coletivo.

Nessa toada, resta evidente que os instrumentos de controle e responsabilizacdo dos

agentes publicos consignados nas agdes supramencionadas e na acdo de improbidade



administrativa, embora corroborem com a manutencdo da probidade no exercicio da funcédo
publica, possuem focos distintos quanto & natureza e ao objeto da responsabilizacdo do agente
publico, posto que a utilizacdo da a¢éo popular ou da acéo civil publica se destina - em primeiro
plano - a protecdo do patrimoénio publico, do meio ambiente e de outros interesses difusos e,
por outro lado, a propositura da acdo de improbidade administrativa é repressiva, de carater
sancionatorio, e destinada a aplicacdo de sangfes de carater pessoal previstas na propria Lei de
Improbidade, nos termos do art. 17-B, da Lei n. 8.429/92. In verbis:

Lei n. 8.429/92

Art. 17-D. A acdo por improbidade administrativa € repressiva, de carater
sancionatorio, destinada a aplicacdo de san¢des de carater pessoal previstas nesta Lei,
e ndo constitui acdo civil, vedado seu ajuizamento para o controle de legalidade de
politicas publicas e para a prote¢éo do patrimdnio publico e social, do meio ambiente
e de outros interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos. (Incluido pela
Lei n® 14.230, de 2021)

Paragrafo Unico. Ressalvado o disposto nesta Lei, o controle de legalidade de politicas
publicas e a responsabilidade de agentes publicos, inclusive politicos, entes publicos
e governamentais, por danos ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de
valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico, a qualquer outro interesse
difuso ou coletivo, a ordem econémica, a ordem urbanistica, a honra e a dignidade de
grupos raciais, étnicos ou religiosos e ao patriménio publico e social submetem-se aos
termos da Lei n°® 7.347, de 24 de julho de 1985. (Incluido pela Lei n® 14.230, de
2021) (Brasil, 1992)

Por conseguinte, sem prejuizo da distingdo retro, percebe-se que, embora a finalidade e o
carater das acOes civeis e da acdo de improbidade sejam distintos, € possivel constatar uma
identidade nos fatos que podem enseja-las. Um mesmo ato praticado por um agente publico
pode configurar um ato culposo similar aos tipos de improbidade administrativa e,
concomitantemente, causar dano a um interesse difuso ou coletivo tutelado pela acdo popular
ou pela acdo civil publica. Inclusive, cumpre ressaltar que tal conjuntura, no tocante a acéo civil
publica, restou considerada quando da edicdo da prépria LIA, nos termos do seu art. 17, §816.
Leia-se:

Lei n. 8.429/92

Art. 17. A acdo para a aplicacdo das san¢des de que trata esta Lei seré proposta pelo
Ministério Publico e seguird o procedimento comum previsto na Lei n° 13.105, de 16
de marco de 2015 (Codigo de Processo Civil), salvo o disposto nesta Lei.

8§ 16. A qualquer momento, se o magistrado identificar a existéncia de ilegalidades ou
de irregularidades administrativas a serem sanadas sem que estejam presentes todos
0s requisitos para a imposicdo das san¢des aos agentes incluidos no polo passivo da
demanda, podera, em decisdo motivada, converter a agdo de improbidade
administrativa em acéo civil pablica, regulada pela Lei n° 7.347, de 24 de julho de
1985.  (Incluido pela Lei n° 14.230, de 2021)

§ 17. Da decisdo que converter a acdao de improbidade em acao civil publica cabera
agravo de instrumento. (Incluido pela Lei n® 14.230, de 2021) (Brasil, 1992)



Assim, atraves de uma analise sistematica dos artigos 9°, 10, da LIA, e do art. 1°, da Lei
n. 7.347/85, poder-se-ia concluir que a incidéncia da disposi¢do normativa do art. 1°, incisos 1V
e VIII, da LACP, estaria apta a compreender a maioria dos atos de carater culposo cuja conduta
mantém compatibilidade com os atos improbos que importam em enriquecimento ilicito e em
lesdo ao erario, nos termos dos arts. 9° e 10 da LIA - desde que constatado o efetivo dano ao
patrimonio publico e social -, para fins de responsabilizacdo do agente publico. Pode-se concluir
de modo idéntico em relacéo a abrangéncia da acéo popular.

Quanto aos atos administrativos manifestamente culposos que guardam similitude com o
rol taxativo do art. 11, da LIA, estes estariam alcancados pela acdo popular sempre que
constatados como atentatorios ao principio da moralidade administrativa, haja vista a propria
previsdo normativa do referido remédio constitucional, que, conforme art. 5°, LXXVIII, da
CF/88, faz mencdo expressa a a¢do popular como instrumento de protecdo da moralidade.
Ademais, os referidos atos manifestamente culposos nao nos parecem manter, em regra, relacdo
de correspondéncia tdo evidente em relacéo aos bens tutelados pelo art. 1°, da LACP, entretanto,
referidas hipdteses de condutas culposas poderao ser albergadas pelo controle judicial mediante
acdo civil puablica sempre que culminarem na geracdo de danos morais e/ou patrimoniais aos
bens e interesses tutelados pela Lei n. 7.347/85. A titulo de ilustracdo, cabe estipular a hipdtese
de uma conduta de servidor publico que - eivado de culpa grave e sem qualquer fundamento
licito ou respaldo legal - nega publicidade a ato oficial, impedindo a divulgacéo de informacdes
sobre determinado contrato celebrado pela Administracdo Publica, o que configuraria hipétese

de incidéncia dos seguintes dispositivos da LIA e da LACP:

Lei n. 8.429/92

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra 0s principios
da administracdo publica a agdo ou omissdo dolosa que viole os deveres de
honestidade, de imparcialidade e de legalidade, caracterizada por uma das seguintes
condutas:

IV - negar publicidade aos atos oficiais, exceto em razdo de sua imprescindibilidade
para a seguranca da sociedade e do Estado ou de outras hipdteses instituidas em lei;
(Redacdo dada pela Lei n® 14.230, de 2021) (Brasil, 1992)

Lei n. 7.347/85
Art. 1° Regem-se pelas disposicGes desta Lei, sem prejuizo da acdo popular, as agdes

de responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados:
IV - a qualquer outro interesse difuso ou coletivo. (Brasil, 1985)

Destaca-se, nessa conjuntura, a correlagdo entre as previsoes do art. 11, 1V, da LIA e do

art. 1°, 1V, da LACP, posto que tal conduta culposa teria inequivoca similaridade com o ato


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Lei/L14230.htm#art2

improbo tipificado no art. 11, IV, da LIA, e - uma vez que ndo comprovado o dolo - poderia ser
objeto de controle judicial por meio da ag&o civil publica, como ato danoso a bens de interesse
difuso, quais sejam o direito a transparéncia e a observancia dos preceitos fundamentais de
acesso a informacéo e de publicidade dos atos da Administracéo Publica.

Pois bem, € nesse sentido que se revela possivel a adogdo da acdo civil publica como
instrumento de controle para se contornar, ainda que relativamente, as limitagdes e afastamentos
trazidos pela Lei n. 14.230/21 na responsabilizacdo do servidor puablico quando da realizagédo
de condutas culposas que guardam manifesta similaridade com os ilicitos da LIA.

Por fim, julga-se imprescindivel destacar que - ndo obstante a relevancia de tal controle
judicial em caréater subsidiario das hipoteses de improbidade ora em estudo - se a conduta
administrativa de um servidor for controlada exclusivamente por meio de uma acdo popular ou
uma acdo civil publica, as sancOes especificas e mais gravosas da Lei de Improbidade
Administrativa, como a perda da funcdo publica ou a suspensao dos direitos politicos, restardo,
quase que em sua integralidade, prejudicadas, pois a Lei n. 4.717/65 e a LACP, embora eficazes
na reparacdo de danos e na respectiva responsabilizacéo civil do agente pablico improbo, néo

possui 0 escopo punitivo pessoal da LIA, que exige a comprovacao do dolo.



6 O CONTROLE LEGISLATIVO DA ADMINISTRACAO PUBLICA E O
RESPECTIVO AUXILIO PRESTADO PELO TRIBUNAL DE CONTAS

A classificacdo do controle da Administracdo Publica mediante a adogéo do critério de
distingdo com base no Poder estatal ao qual a competéncia para exercer o controle é atribuida,
compreende, ainda, a espécie do controle legislativo da Administracdo Publica, o qual pode ser
percebido, exatamente, como a prerrogativa de fiscalizacdo da atuacéo estatal administrativa,
sob o espectro politico e financeiro, conferida ao Poder Legislativo pelo ordenamento juridico
patrio.

Referida prerrogativa é informada pela nocdo de que o Poder Legislativo constitui a
principal esfera de representacdo popular na estrutura estatal, e, portanto, torna-se
indispensavelmente incumbido da responsabilidade de efetivacdo e defesa da vontade do povo,
conforme ensina o eminente jurista José dos Santos Carvalho Filho:

O Poder Legislativo, como todos sabemos, é aquele que espelha a representacdo
popular. Na teoria politica do Estado é esse Poder que materializa realmente a vontade
do povo. Isso é que resulta do sistema da representatividade politica. A Administracéo
executa 0s mandamentos legais; sua funcdo ndo é criadora, mas executora do direito.
Se assim é, nada mais natural que, para o equilibrio do sistema da divisdo de fungdes,
seja outorgada essa funcédo especifica de fiscalizacdo ao Poder Legislativo. (Carvalho
Filho, 2020, p. 1.775-1.776)

Portanto, evidencia-se que, consideradas as funces tipicas de cada um dos Poderes da
Republica, ¢ fundamental e natural que o Legislativo, informado por um alto grau de
representacdo popular, exerca o papel especifico de fiscalizar a Administracdo, com vistas a
manutencdo do equilibrio entre as diferentes esferas de Poder e & tutela da probidade e da
juridicidade na atuacéo estatal.

Nesse diapasao, tendo em vista a legitimidade do Poder Legislativo para exercer controle
sobre atos realizados no ambito dos demais poderes - quando do exercicio de funcBes
administrativas -, torna-se interessante para o presente estudo relembrar a tradicional distingdo
proposta pela doutrina entre o controle interno e o controle externo da Administracdo Publica,

conforme a seguinte licdo do professor Marcal Justen Filho sobre o tema:

O controle externo é o dever-poder atribuido constitucionalmente e instituido por lei
como competéncia especifica de certos Poderes e érgaos, tendo por objeto identificar
e prevenir defeitos ou aperfeicoar a atividade administrativa, promovendo as medidas
necessarias para tanto.

O controle externo ndo é uma decorréncia da titularidade da competéncia
administrativa, diversamente do que se passa com o controle interno. Ele também
apresenta natureza de um dever-poder, mas se constitui em uma competéncia
especifica e diferenciada, objeto de discriminagdo constitucional.

(--.)

Mas a autorizagdo constitucional para o controle externo deve ser interpretada em
termos compativeis com a vedacdo constitucional a concentragdo de competéncias em
um unico 6rgdo. (Margal Justen Filho, 2023, p. 1.332-1.333)



Portanto, sem qualquer prejuizo das razdes acima elencadas que justificam a autorizacao
do controle externo da Administracdo Publica a cargo do Poder Legislativo, faz-se imperioso
que o fundamento desse controle seja eminentemente constitucional, posto que, caso contrario,
estar-se-ia admitindo a indevida interferéncia de um em outro dos Poderes, 0 que importaria
grave ofensa ao principio da separacao entre eles, insculpido no art. 2°, da CF/88 (Carvalho
Filho, 2020, p. 1.776). Tal entendimento pode ser elucidado, ainda, pelas reflexdes propostas

por Maria Sylvia Zanella Di Pietro sobre o presente topico. Vejamos:

O controle que o Poder Legislativo exerce sobre a Administragdo Publica tem que se
limitar as hipdteses previstas na Constituicdo Federal, uma vez que implica
interferéncia de um Poder nas atribui¢des dos outros dois; alcanca os 6rgdos do Poder
Executivo, as entidades da Administracdo Indireta e o proprio Poder Judiciério,
quando executa funcdo administrativa. Ndo podem as legisla¢cdes complementar ou
ordinria e as Constituicdes estaduais prever outras modalidades de controle que ndo
as constantes da Constituicdo Federal, sob pena de ofensa ao principio da separacdo
de Poderes; o controle constitui excecdo a esse principio, ndo podendo ser ampliado
fora do &mbito constitucional. (Di Pietro, 2023, p. 1.967)

Assim, uma vez esclarecida a necessidade de fundamento constitucional para fins de
legitimacdo do exercicio do controle da Administracdo Publica a cargo do Poder Legislativo,
cumpre considerar de forma mais detalhada alguns dos principais meios e instrumentos da
referida espécie de controle. A doutrina tende a distingui-los em meios de controle politico e de
controle financeiro.

O controle politico consigna, em suma, as hipoteses de fiscalizacdo e decisdo do Poder
Legislativo sobre aqueles atos ligados a funcdo administrativa e a sua respectiva estrutura
organizacional. Por conseguinte, destacam-se alguns dos principais preceitos constitucionais

pertinentes as hipoteses de controle legislativo:

CF/88

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

I - resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que
acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao patriménio nacional;

Il - autorizar o Presidente da Republica a declarar guerra, a celebrar a paz, a permitir
que forcas estrangeiras transitem pelo territério nacional ou nele permanegam
temporariamente, ressalvados 0s casos previstos em lei complementar;

I11 - autorizar o Presidente e 0 Vice-Presidente da Republica a se ausentarem do Pais,
quando a auséncia exceder a quinze dias;

IV - aprovar o estado de defesa e a intervencéo federal, autorizar o estado de sitio, ou
suspender qualquer uma dessas medidas;

V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegacéo legislativa;

VI - mudar temporariamente sua sede;

VII - fixar idéntico subsidio para os Deputados Federais e 0s Senadores, observado o
que dispdem os arts. 37, X1, 39, § 4°, 150, Il, 153, llI, e 153, § 2°, I; (Redacéo
dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)



VIII - fixar os subsidios do Presidente e do Vice-Presidente da Republica e dos
Ministros de Estado, observado o que dispdem os arts. 37, XI, 39, § 4°, 150, II, 153,
I, e 153, 8 2° I; (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)
IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar 0s
relatérios sobre a execucgéo dos planos de governo;

X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder
Executivo, incluidos os da administracdo indireta;

X1 - zelar pela preservacdo de sua competéncia legislativa em face da atribuicéo
normativa dos outros Poderes;

XII - apreciar 0s atos de concessdo e renovagdo de concessdo de emissoras de radio e
televiséo;

X111 - escolher dois ter¢cos dos membros do Tribunal de Contas da Unido;

X1V - aprovar iniciativas do Poder Executivo referentes a atividades nucleares;

XV - autorizar referendo e convocar plebiscito;

XVI - autorizar, em terras indigenas, a exploracdo e o0 aproveitamento de recursos
hidricos e a pesquisa e lavra de riquezas minerais;

XVII - aprovar, previamente, a alienagdo ou concessdo de terras plblicas com area
superior a dois mil e quinhentos hectares.

XVIII - decretar o estado de calamidade publica de ambito nacional previsto nos arts.
167-B, 167-C, 167-D, 167-E, 167-F e 167-G desta Constituicdo. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 109, de 2021)

Art. 50. A Camara dos Deputados e o Senado Federal, ou qualquer de suas Comissoes,
poderdo convocar Ministro de Estado, quaisquer titulares de 6érgdos diretamente
subordinados & Presidéncia da Republica ou o Presidente do Comité Gestor do
Imposto sobre Bens e Servigos para prestarem, pessoalmente, informagdes sobre
assunto previamente determinado, importando crime de responsabilidade a auséncia
sem justificacdo adequada.  (Redacédo dada pela Emenda Constitucional n® 132, de
2023)

§ 1° Os Ministros de Estado poderdo comparecer ao Senado Federal, & Camara dos
Deputados, ou a qualquer de suas Comissdes, por sua iniciativa e mediante
entendimentos com a Mesa respectiva, para expor assunto de relevancia de seu
Ministério.

§ 2° As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal poderdo encaminhar
pedidos escritos de informagdes a Ministros de Estado ou a qualquer das pessoas
referidas no caput deste artigo, importando em crime de responsabilidade a recusa, ou
0 ndo - atendimento, no prazo de trinta dias, bem como a prestacdo de informagdes
falsas. (Redagéo dada pela Emenda Constitucional de Revisdo n° 2, de 1994)

Art. 51. Compete privativamente a Camara dos Deputados:
Il - proceder a tomada de contas do Presidente da Republica, quando ndo apresentadas
ao Congresso Nacional dentro de sessenta dias ap6s a abertura da sessdo legislativa;

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

| - processar e julgar o Presidente e o0 Vice-Presidente da Republica nos crimes de
responsabilidade, bem como os Ministros de Estado e os Comandantes da Marinha,
do Exército e da Aeronautica nos crimes da mesma natureza conexos com aqueles;
(Redag&o dada pela Emenda Constitucional n® 23, de 1999)

Il processar e julgar os Ministros do Supremo Tribunal Federal, os membros do
Conselho Nacional de Justica e do Conselho Nacional do Ministério Publico, o
Procurador-Geral da Republica e o Advogado-Geral da Unido nos crimes de
responsabilidade; (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004)
Paragrafo Unico. Nos casos previstos nos incisos | e I, funcionara como Presidente o
do Supremo Tribunal Federal, limitando-se a condenacao, que somente sera proferida
por dois tercos dos votos do Senado Federal, a perda do cargo, com inabilitacdo, por
oito anos, para o exercicio de funcdo publica, sem prejuizo das demais sancdes
judiciais cabiveis.



Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissdes permanentes e
temporarias, constituidas na forma e com as atribuicGes previstas no respectivo
regimento ou no ato de que resultar sua criacéo.

§ 3° As comissBes parlamentares de inquérito, que terdo poderes de investigacao
préprios das autoridades judiciais, além de outros previstos nos regimentos das
respectivas Casas, serdo criadas pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal,
em conjunto ou separadamente, mediante requerimento de um terco de seus membros,
para a apuracdo de fato determinado e por prazo certo, sendo suas conclusdes, se for
0 caso, encaminhadas ao Ministério Pdblico, para que promova a responsabilidade
civil ou criminal dos infratores. (Brasil, 1988)

Pois bem, depreende-se da leitura dos dispositivos legais acima que o art. 49, da CF/88
elenca um rol diversificado e extenso que alberga diversas formas de controle politico, das quais
julga-se pertinente ressaltar, a principio, a funcdo controladora exercida pelo Poder Legislativo
de sustacdo dos atos exorbitantes do Poder Executivo, nos termos do art. 49, V, da CF/88, cuja

relevancia fora ilustremente elucidada por Carvalho Filho:

O mandamento preserva a funcdo legiferante do Legislativo, impedindo que o
Executivo, a pretexto de regulamentar a lei, acabe por ultrapassar os limites de sua
atuacdo, criando a propria lei. O poder regulamentar, ja o vimos, tem como limite a
lei, s6 sendo valido se for secundum legem, nunca contra ou ultra legem. Se o poder
regulamentar extrapolar seus limites, 0 Congresso tem o poder de sustacdo, ou seja,
de paralisar os efeitos do ato exorbitante. Paralisar, todavia, ndo é anular ou revogar,
providéncias que cabem ao proprio Executivo; significa apenas impedir a continuago
dos efeitos do ato ou, se se preferir, sustar-lhe a eficcia. (Carvalho Filho, 2020, p.
1.778)

Nesse sentido, percebe-se tal mandamento constitucional - haja vista a estrita
subordinacdo do poder regulamentar a lei existente e, portanto, a necessidade de
compatibilidade do contetudo do ato normativo com a lei (secundum legem) - como instrumento
de suma importancia na garantia de que a funcao de criar leis permaneca com o Legislativo,
evitando que o Executivo, sob o argumento de regulamentar uma lei, exceda sua competéncia
e acabe por produzir normas opostas (contra legem) ou além (ultra legem) da lei vigente,
equivalentes a novas leis.

Tem-se ainda como espécie de meio de controle politico o instituto previsto no art. 49,
IX, da CF/88, o qual confere ao Congresso Nacional a competéncia exclusiva para julgar
anualmente as contas prestadas pelo Presidente da RepuUblica e apreciar os relatérios sobre a
execucgédo dos planos de governo. Ressalta-se, oportunamente, o fato de que - ndo obstante se
tratar de uma fiscalizag@o sobre contas pablicas e, portanto, matéria financeira - 0 processo de
julgamento envolve uma avaliagdo preponderantemente politica sobre o desempenho das
atividades administrativas, de forma que a rejei¢do das contas pode se fundar, inclusive, no no

argumento de descumprimento de programas politicos (Justen Filho, 2023, p. 1.339).



Outrossim, o controle politico exercido pelo Legislativo sobre a Administracdo Publica
pode ser materializado na fiscalizagcdo dos seus respectivos atos de gestdo, 0 que encontra
respaldo constitucional no art. 49, X, da CF/88, bem como resta estabelecido pela Lei n.

7.295/84:
Lei n. 7.295/84

Art. 1° - A Camara dos Deputados e o Senado Federal, de conformidade com o art. 45
da Constituicdo, fiscalizardo os atos do Poder Executivo, inclusive os da
administracédo indireta, obedecido o processo estabelecido nesta Lei, sem prejuizo da
fiscalizacdo exercida com fundamento em outros dispositivos constitucionais.

Art. 2° - A fiscalizagdo sera exercida:

a) quando se tratar de administracéo centralizada, os atos de gestdo administrativa;
b) quando se tratar de administracéo indireta, que para os efeitos desta Lei compreende
as autarquias, as sociedades de economia mista, as empresas publicas e as fundacdes,
sobre os atos de gestdo administrativa.

Art. 3° - S8o instituidos, como érgdos incumbidos da fiscalizacdo, duas Comissdes
Permanentes, uma na Camara dos Deputados e outra no Senado Federal, ambas
denominadas "Comissdo de Fiscalizacdo e Controle".

Art. 4° - Para cumprimento de suas atribuicbes as Comissdes de Fiscalizagdo e
Controle, obedecidos os preceitos constitucionais e na forma regimental, poderéo:

I - solicitar a convocacdo de Ministros de Estado e dirigentes de entidade da
administracdo indireta;

Il - solicitar, por escrito, informacdes a administracdo direta e indireta sobre matéria
sujeita a fiscalizag&o;

Il - requisitar Documentos publicos necessarios a elucidacdo do fato objeto da
fiscalizacéo;

IV - providenciar a efetuacéo de pericias e diligéncias.

Art. 5° - Ao concluir a fiscalizagdo, a respectiva Comissdo fard relatorio
circunstanciado, com indicacao - se for o caso - dos responsaveis e das providéncias
cabiveis, devendo sobre 0 mesmo manifestar-se, por maioria de votos, o Plenario da
respectiva Casa do Congresso Nacional. (Brasil, 1984)

Portanto, assertivo concluir que referido meio de controle politico, qual seja a fiscalizacado
dos atos administrativos de gestdo, compreende a exigéncia de esclarecimentos e
fundamentac®es, a qualquer tempo, sobre o exercicio da funcdo publica pelo Poder Executivo
(Justen Filho, 2023, p. 1.340).

Extrai-se, ainda, do comando normativo contido no art. 50, da CF/88, a hipdtese de
controle legislativo da Administracdo Publica instrumentalizado pela convocacdo de agentes
politicos para prestagdo de informagdes sobre assunto previamente determinado, bem como a
possibilidade de solicitagdo de tais informacGes por escrito.

Ademais, destaca-se a espécie de controle legislativo - cuja competéncia sera exclusiva
do Senado Federal - do processamento e julgamento de crimes de responsabilidade cometidos
pelo Presidente, 0 Vice-Presidente da Republica, os Ministros de Estado, os Comandantes da

Marinha, do Exército e da Aerondutica, os Ministros do STF, os membros do Conselho



Nacional de Justica e do Conselho Nacional do Ministério Publico, o Procurador-Geral da
Republica e o Advogado-Geral da Unido, os quais poderdo implicar na perda do cargo, com
inabilitacdo, por oito anos, para o exercicio da funcao publica, nos moldes do art. 52, da CF/88.
Sobre o referido meio de controle legislativo, cumpre ressalvar que se destina a
responsabilizacdo daqueles agentes publicos indicados pela doutrina como agentes politicos,
quais sejam aqueles caracterizados pelo exercicio de cargos de dire¢cdo e orientacdo
estabelecidas na Constituicdo, bem como pela transitoriedade da funcdo desempenhada e pela
respectiva investidura, em regra, mediante eleicdo, nomeacéo ou designacao, e, portanto, ndo
sujeitos as regras comuns aplicaveis aos servidores publicos em geral, sendo-lhes aplicaveis as
prerrogativas e a responsabilidade politica balizadas constitucionalmente (Carvalho Filho,
2020, p. 1.090). Assim, entende-se que este instrumento de controle, ainda que destinado a
responsabilizacdo de determinados agentes publicos (os agentes politicos), ndo mantém
pertinéncia tematica substancial com o presente estudo, posto que seu objeto se limita a
investigacao de possibilidade de manutencdo da responsabilizacdo do servidor pablico - e ndo
do agente publico em sentido amplo - por ato eivado de erro grosseiro cujo conte(do guarda
manifesta similaridade com as condutas dolosas tipificadas pela LIA.

A Constituicdo Federal, em seu art. 58, 83° prevé o instrumento de investigacdo da
Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI), a qual pode ser percebida - quando da sua adocéo
em face de conduta infratora de determinado agente publico - como mais um dos meios de
controle legislativo da Administracdo Pablica. Sobre tal instrumento, o renomado professor

Marcal Justen Filho esclarece, em seu Curso de Direito Administrativo, o seguinte:

A CPI destina-se a promover investigagdo sobre fato determinado, em prazo
determinado, mas com competéncias investigatorias equivalentes as reservadas ao
Poder Judiciario. A CPI ndo dispde de poder condenatério, cabendo-lhe encaminhar
suas concluses as autoridades competentes para promover a responsabilizagdo civil,
penal ou administrativa adequada. (Justen Filho, 2023, p. 1.341)

Portanto, evidencia-se que, ndo obstante a relevancia que a adoc¢ao deste instrumento de
controle legislativo pode representar na defesa da legitimidade e, em especial, da probidade no
exercicio da funcdo publica administrativa, a instauracédo e as delibera¢des propostas em sede
de CPI ndo possuem o conddo de materializar a efetiva responsabilizacdo do agente publico.

Além dos supra mencionados meios de controle politico da Administracdo Pablica, julga-
se pertinente ao presente estudo a proposicdo de uma analise detalhada do controle financeiro,
denominacdo habitualmente utilizada pela doutrina para designar uma segunda espécie de

controle legislativo.



O controle financeiro pode ser qualificado como aquele que - em prol da preservagéo do
Estado perante condutas ilicitas e dilapidatorias - é exercido pelo Legislativo sobre os atos
administrativos referentes a receita e a despesa publicas, bem como a gestdo dos recursos do
erario (Carvalho Filho, 2020, p. 1.778-1.779).

Essa espécie de controle legislativo encontra como principal supedaneo constitucional as
disposicdes normativas dispensadas pelos arts. 70 a 75 da Carta Magna. Vejamos:

CF/88

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvenc@es e reniincia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Pardgrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacoes
de natureza pecuniéria. (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de
1998)

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante
parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;
Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erério
publico;

I11 - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal, a
qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagOes para cargo de provimento em
comissdo, bem como a das concessbes de aposentadorias, reformas e pensdes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato
CoNCessorio;

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de
Comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso Il;
V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a
Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
conveénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de
suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacao contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e
inspecoes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade
de contas, as sangOes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagoes,
multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a
Céamara dos Deputados e ao Senado Federal;

X1 - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.



§ 1° No caso de contrato, 0 ato de sustacao sera adotado diretamente pelo Congresso
Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.

§ 2° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, nao
efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito.

§ 3° As decisdes do Tribunal de que resulte imputacdo de débito ou multa terdo
eficécia de titulo executivo.

§ 4° O Tribunal encaminhar4 ao Congresso Nacional, trimestral e anualmente,
relatorio de suas atividades.

Art. 72. A Comissdo mista permanente a que se refere o art. 166, §1°, diante de
indicios de despesas ndo autorizadas, ainda que sob a forma de investimentos nao
programados ou de subsidios ndo aprovados, podera solicitar a autoridade
governamental responsavel que, no prazo de cinco dias, preste os esclarecimentos
necessarios.

§ 1° N&o prestados os esclarecimentos, ou considerados estes insuficientes, a
Comissao solicitara ao Tribunal pronunciamento conclusivo sobre a matéria, no prazo
de trinta dias.

§ 2° Entendendo o Tribunal irregular a despesa, a Comisséo, se julgar que o gasto
possa causar dano irreparavel ou grave lesdo a economia publica, propora ao
Congresso Nacional sua sustacéo.

Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no
Distrito Federal, quadro proprio de pessoal e jurisdigdo em todo o territério nacional,
exercendo, no que couber, as atribui¢fes previstas no art. 96. (Brasil, 1988)

O art. 70 estabelece os cinco principais ambitos sujeitos ao controle financeiro, quais

sejam o contabil, financeiro (em sentido estrito), o orcamentario, o operacional e o patrimonial.

A titulo de elucidagdo, merecem destaque as seguintes consideracdes de Carvalho Filho sobre

0 tema:

A é&rea contébil é aquela em que se formalizam os registros das receitas e despesas.
Na éarea financeira stricto sensu, o controle se executa sobre os depdsitos bancarios,
0s empenhos, 0 pagamento e o recebimento de valores etc. O controle or¢camentario
visa a0 acompanhamento do orcamento e a fiscalizagdo dos registros nas rubricas
adequadas. Restam os controles operacional e patrimonial. No primeiro, a fiscalizacao
incide sobre a execucdo das atividades administrativas em geral, verificando-se
notadamente a observancia dos procedimentos legais para cada fim, bem como a
necessidade de sua adequacdo a maior celeridade, eficiéncia e economicidade. O
controle patrimonial recai sobre os bens do patrimdnio publico, exigindo-se sejam
fiscalizados os almoxarifados, os bens em estoque, 0s bens de uso, os bens
consumiveis etc. (Carvalho Filho, 2020, p. 1.781)

Depreende-se do trecho a descricdo das principais dimensdes abrangidas pelo que

consideravel parte da doutrina define como Controle Financeiro do Legislativo, o qual consigna

a fiscalizacao desde registros formais e movimentac6es bancérias até a execucdo de atividades

administrativas e a guarda de bens publicos.

Uma vez que esclarecidas e distinguidas as areas especificas do exercicio da funcao

administrativa sobre as quais incidirdo o controle financeiro em sentido amplo, ressalta-se que

tal fiscalizagcdo compreendera meios de controle interno - atinentes a cada esfera de Poder - e

de controle externo, bem como que, quando da sua dimensdo externa, serd exercida pelo

Congresso Nacional e com o auxilio do Tribunal de Contas, nos termos do art. 71, caput, da



CF/88. Assim, entende-se que a espécie financeira do controle legislativo da Administracdo
Publica sera, em suma, um controle de carater eminentemente externo.

Tendo em vista o protagonismo conferido ao Tribunal de Contas da Unido no sistema de
controle externo e respectiva responsabilizacéo dos atos praticados no ambito da Administracdo
Publica, cumpre destacar algumas consideracfes doutrinérias sobre a natureza juridica dessa

instituicdo. Nesse sentido, vejamos:

O Tribunal de Contas é o drgéo integrante do Congresso Nacional que tem a fungédo
constitucional de auxilia-lo no controle financeiro externo da Administragao Publica,
como emana do art. 71 da atual Constituigdo. Cuida-se de 6rgéo de inegavel relevancia
no regime republicano e, sem embargo de criticas que tem sofrido (algumas delas
merecidas), tem uma relativa autonomia no sistema, desfrutando, inclusive, de quadro
préprio (art. 73, CF), Ministros (e Conselheiros) com as prerrogativas da Magistratura
(art. 73, 8 30) e lei propria de auto-organizacéo. (Carvalho Filho, 2020, p. 1.784)

Depreende-se deste excerto o entendimento manifestado pelo eminente professor José
dos Santos Carvalho Filho no sentido de que o Tribunal de Contas consigna um érgdo que
compde a estrutura do Poder Legislativo e cujas atribui¢fes estdo expressamente estabelecidas
na Constituicao Federal.

Por outro lado, o renomado jurista Marcal Justen Filho, em sua 142 edi¢do do Curso de
Direito Administrativo, ao considerar a natureza juridica do Tribunal de Contas, renega sua
condicdo de Orgao da estrutura legislativa, indicando-o como uma espécie de esfera de Poder

autbnoma carente da respectiva qualificacdo formal em nosso ordenamento juridico. Leia-se:

A disciplina constitucional para o Tribunal de Contas assegura-lhe autonomia,
estrutura e competéncias equivalentes as reservadas aos Poderes.

()

A autonomia atribuida constitucionalmente ao Tribunal de Contas conduz ao
reconhecimento de sua qualidade de Poder, na acepgdo em que a expressdo é utilizada
a proposito do Executivo, Legislativo e Judiciario.

E juridicamente impossivel qualquer autoridade integrante de algum dos trés Poderes
intervir sobre o desempenho das competéncias do Tribunal de Contas, tanto quanto é
invidvel suprimir a existéncia ou reduzir suas atribui¢des por meio de medidas
infraconstitucionais.

()

Nem a circunstancia de a Constituicdo ter tratado do Tribunal de Contas dentro do
Capitulo do Poder Legislativo apresenta alguma relevancia, ja que o art. 44 da
CF/1988 deixa claro que o Tribunal de Contas ndo é 6rgdo do aludido Poder.

Em suma, a ndo qualificacdo formal do Tribunal de Contas como um Poder especifico
derivou apenas da tradicdo, voltada a manter fidelidade a um esquema setecentista de
triparti¢ao de Poderes do Estado.” (Justen Filho, 2023, p. 1.342-1.345)

Pois bem, sem qualquer prejuizo da dissonancia doutrinaria constatada quanto a posicao
estrutural e a natureza do Tribunal de Contas, importa ressalvar, ainda, a nocao de que, embora

denominado “tribunal” e que detenha a competéncia para “julgar” contas publicas, sua atuagao,



em verdade, compreende o exercicio de fungdo administrativa de natureza técnica, e nao
jurisdicional. (Oliveira, 2021)

Nessa esteira, conclui-se evidentemente que, como 6rgao de natureza auxiliar, as decisfes
do Tribunal de Contas ndo possuem carater definitivo, restando possivel, em sede de controle
de legalidade, a reviséo e a reapreciagéo dos referidos atos, bem como a posterior decisédo em
sentido contrario, seja esta pelo Poder Legislativo - do qual surge como auxiliar - ou do Poder
Judiciario (Spitzcovsky, 2024). Inclusive, tal independéncia entre as instancias decisorias pode
ser elucidado pela previsdo estabelecida no art. 21, 11, da Lei n. 8.429/92 (LIA), com a redacéo
oferecida pela Lei n. 14.230/2021.:

Lei n. 14.230/21

Art. 21. A aplicagdo das san¢es previstas nesta lei independe:
Il - da aprovacdo ou rejeicdo das contas pelo 6rgdo de controle interno ou pelo
Tribunal ou Conselho de Contas. (Brasil, 2021)

No caso, 0 que se revela essencial, para fins do presente estudo, € o protagonismo
exercido por essa instituicdo no exercicio e na concretizacdo do controle legislativo financeiro
da Administracdo Publica. O Tribunal de Contas exerce papel de extrema relevancia no sistema
republicano, atuando como pilar essencial do controle externo da Administracao Publica. Tal
protagonismo manifesta-se na fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e
patrimonial do Estado, assegurando a legalidade, a legitimidade e a economicidade no uso dos
recursos publicos. Ao prestar suporte técnico ao Poder Legislativo, o 6rgao corrobora com a
transparéncia e a responsabilidade fiscal, fortalecendo a governanca democratica e protegendo
0 patrimdnio coletivo contra desvios e ineficiéncias.

Nesse sentido, cumpre tornar a atencao para as principais atribui¢cdes constitucionalmente
conferidas ao Tribunal de Contas, em sede de controle externo, e, para tanto, colaciona-se a

classificacdo das suas respectivas func@es proposta por Di Pietro:

O controle externo foi consideravelmente ampliado na atual Constitui¢do, conforme
se verifica por seu artigo 71. Compreende as funcdes de:

1. fiscalizag@o financeira propriamente dita, quando faz ou recusa o registro de atos
de admissdo de pessoal (excetuadas as nomeacdes para cargo em comissao) ou de
concessdo inicial de aposentadoria, reforma ou pensdo; quando faz inquéritos,
inspecdes e auditorias; quando fiscaliza a aplicacdo de quaisquer recursos repassados
pela Unido, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

2. de consulta, quando emite parecer prévio sobre as contas prestadas anualmente pelo
Presidente da Republica;

3. de informacéo, quando as presta ao Congresso Nacional, a qualquer de suas Casas,
ou a qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecdes
realizadas;



4. de julgamento, quando “julga” as contas dos administradores e demais responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos e as contas daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao Erario Publico; embora o
dispositivo fale em “julgar” (inciso Il do art. 71), ndo se trata de func¢éo jurisdicional,
porque o Tribunal apenas examina as contas, tecnicamente, e nao aprecia a
responsabilidade do agente publico, que é de competéncia exclusiva do Poder
Judiciario; por isso se diz que o julgamento das contas é uma questdo prévia,
preliminar, de competéncia do Tribunal de Contas, que antecede o julgamento do
responsavel pelo Poder Judiciério;

5. sancionatorias, quando aplica aos responsaveis, nos casos de ilegalidade de despesa
ou irregularidade de contas, as sancdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras
cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

6. corretivas, quando assina prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; e quando susta, se
ndo atendido, a execuc¢do do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos
Deputados e ao Senado Federal; nos termos do § 1° do artigo 71, no caso de contrato,
0 ato de sustacédo sera adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que solicitard,
de imediato, ao Poder Executivo, as medidas cabiveis; pelo § 2°, se 0 Congresso ou 0
Poder Executivo, no prazo de 90 dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo
anterior, o Tribunal decidird a respeito; isto constitui inovacdo da Constituicdo de
1988, ja que, na anterior, a decisdo final, de natureza puramente politica, ficava com
0 Congresso Nacional,

7. de ouvidor, quando recebe dentncia de irregularidades ou ilegalidades, feita pelos
responsaveis pelo controle interno ou por qualquer cidaddo, partido politico,
associagdo ou sindicato, nos termos do artigo 74, §§ 1° e 2°.” (Di Pietro, 2023, p.
1.972)

Consideradas as sete espécies de funcbes acima elencadas por Di Pietro, bem como o fato
de que o presente topico se destina a consideracdo dos principais meios de controle legislativo
da Administracdo Publica para fins de se examinar a possibilidade de responsabilizacdo do
servidor publico federal por conduta eivada de erro grosseiro e cujo elemento substancial
guarde manifesta similitude com os atos dolosos tipificados pela LIA, percebe-se que - dentre
as principais funcdes atribuidas ao Tribunal de Contas para exercicio do controle financeiro
externo - merece destaque o estudo da sua funcdo sancionatdria, conforme as licdes de Di
Pietro. Sobre o tema, vejamos as seguintes disposicdes da Lei n. 8.443/92 (Lei Orgéanica do
Tribunal de Contas da Unido):

Lei n. 8.443/92

Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo de controle externo, compete, nos
termos da Constituicdo Federal e na forma estabelecida nesta Lei:

I - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos das unidades dos poderes da Unido e das entidades da administracao
indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo poder publico
federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade
de que resulte dano ao Erario;

Il - proceder, por iniciativa propria ou por solicitacdo do Congresso Nacional, de suas
Casas ou das respectivas Comissdes, a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial das unidades dos poderes da Unido e das demais entidades
referidas no inciso anterior;

IX - aplicar aos responsaveis as san¢des previstas nos arts. 57 a 61 desta Lei; [...]
(Brasil, 1992)



Temos, portanto, que, ao prestar suporte técnico ao Legislativo, o Tribunal de Contas fica
responsavel por papel de expressiva relevancia na tutela da transparéncia e da responsabilidade
fiscal, fortalecendo a governanca democréatica e protegendo o patriménio coletivo contra
desvios e ineficiéncias - funcdo a qual mantém, evidentemente, uma relacdo préxima e direta
com a defesa da probidade administrativa concebida em sentido amplo. Depreende-se, portanto,
da consideracdo das suas principais competéncias, que o TCU cumpre o papel de efetivo
guardido constitucionalmente legitimado do patrimonio publico, ou melhor, do Erério.

A Lei Organica do Tribunal de Contas se preocupou em estabelecer os principais
procedimentos pelos quais a Corte realizara o julgamento das contas e, portanto, a consequente
responsabilizacdo dos agentes publicos, nos casos pertinentes. Veja-se:

Lei n. 8.443/92

Art. 6° Estdo sujeitas a tomada de contas e, ressalvado o disposto no inciso XXXV do
art. 5° da Constituicdo Federal, s6 por decisdo do Tribunal de Contas da Unido podem
ser liberadas dessa responsabilidade as pessoas indicadas nos incisos | a VI do art. 5°
desta Lei.

Art. 7° As contas dos administradores e responsaveis a que se refere o artigo anterior
serdo anualmente submetidas a julgamento do Tribunal, sob forma de tomada ou
prestacdo de contas, organizadas de acordo com normas estabelecidas em instrucéo
normativa.

Parégrafo Gnico. Nas tomadas ou prestacGes de contas a que alude este artigo devem
ser incluidos todos 0s recursos, orcamentarios e extra-orcamentérios, geridos ou ndo
pela unidade ou entidade. (Brasil, 1992)

Assim, a fiscalizacao financeira serd materializada através de prestacao de contas ou da
tomada de contas, bem como das tomadas de contas especiais.

No ambito do TCU, tem-se o procedimento de Tomada de Contas Especial como um dos
principais instrumentos concretizadores do Controle da Administracdo Publica e da respectiva
responsabilizacdo dos seus agentes por casos de dano ao erario. Sobre o referido instrumento
de controle, julga-se pertinente tecer algumas consideracdes.

A Tomada de Contas Especial (TCE) é um processo administrativo devidamente
formalizado, com rito proprio, para apurar responsabilidade por ocorréncia de dano a
administracdo publica federal, com apuracéo de fatos, quantificacdo do dano, identificacdo dos
responsaveis e obter o respectivo ressarcimento. (art. 2°, caput, da IN/TCU 98/2024).

A principio, o artigo 8° da Lei Organica do TCU estabelece as situa¢cdes que demandam
a imediata instauracdo da TCE pela autoridade competente, sob pena de responsabilidade

solidéria.

Lei n. 8443/92 - Lei Orgéanica do TCU

Art. 8° Diante da omissdo no dever de prestar contas, da ndo comprovacdo da
aplicacdo dos recursos repassados pela Unido, na forma prevista no inciso VII do art.
5° desta Lei, da ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores
publicos, ou, ainda, da pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico de
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que resulte dano ao Erario, a autoridade administrativa competente, sob pena de
responsabilidade solidaria, deverd imediatamente adotar providéncias com vistas a
instauracdo da tomada de contas especial para apuracdo dos fatos, identificacdo dos
responsaveis e quantificacdo do dano.

§ 1° Nao atendido o disposto no caput deste artigo, o Tribunal determinard a
instauracdo da tomada de contas especial, fixando prazo para cumprimento dessa
deciséo.

§ 2° A tomada de contas especial prevista no caput deste artigo e em seu § 1° sera,
desde logo, encaminhada ao Tribunal de Contas da Unido para julgamento, se o dano
causado ao Erério for de valor igual ou superior a quantia para esse efeito fixada pelo
Tribunal em cada ano civil, na forma estabelecida no seu Regimento Interno.

§ 3° Se o dano for de valor inferior a quantia referida no paragrafo anterior, a tomada
de contas especial serd anexada ao processo da respectiva tomada ou prestacao de
contas anual do administrador ou ordenador de despesa, para julgamento em conjunto.
(Brasil, 1992)

Nesse contexto, cumpre esclarecer que a Instru¢cdo Normativa TCU n. 98/2024 constitui
medida de excecdo e, portanto, introduz a obrigatoriedade de adocdo de medidas
administrativas pela autoridade competente em momento prévio a instauracao formal da TCE,
visando caracterizar ou elidir o dano, de forma que referidas diligéncias restam configuradas -
para além da existéncia de elementos faticos e juridicos que indiqguem a omissdo no dever de
prestar contas e/ou dano ou indicio de dano ao Erario - como pressupostos para a instauracao
da TCE.

IN TCU 98/2024

Art. 3 ° Diante da omissdo no dever de prestar contas, da ndo comprovagdo da
aplicacéo de recursos repassados pela Unido mediante convénio, contrato de repasse,
ou instrumento congénere, da ocorréncia de desfalque, alcance, desvio ou
desaparecimento de dinheiro, bens ou valores publicos, ou da pratica de ato ilegal,
ilegitimo ou antieconémico de que resulte dano ao Eréario, a autoridade competente
deve imediatamente, antes da instauracdo da tomada de contas especial, adotar
medidas administrativas para caracterizacdo ou elisdo do dano, observados os
principios norteadores dos processos administrativos, incluindo, quando couber, a
adocdo da solucdo consensual prevista no art. 24 desta norma.

Art. 4 ° Esgotadas as medidas administrativas de que trata o art. 3°, sem a elisdo do
dano, e subsistindo os pressupostos a que se refere o art. 5° desta Instrucdo Normativa,
a autoridade competente deve providenciar a imediata instauracdo de tomada de
contas especial, mediante a autuagdo de processo especifico.

Art. 5° E pressuposto para instauracdo de tomada de contas especial a existéncia de
elementos faticos e juridicos que indiquem a omissdo no dever de prestar contas e/ou
dano ou indicio de dano ao Erério.

Paragrafo Unico. O ato que determinar a instauracdo da tomada de contas especial,
deverd indicar, entre outros:

I - os agentes publicos omissos e/ou 0s supostos responsaveis (pessoas fisicas e
juridicas) pelos atos que teriam dado causa ao dano ou indicio de dano identificado;
Il - a situacdo que teria dado origem ao dano ou indicio de dano a ser apurado,
lastreada em documentos, narrativas e outros elementos probatorios que deem suporte
a sua ocorréncia;

I11 - exame da adequacao das informac@es contidas em pareceres de agentes publicos,
quanto a identificagdo e quantificagcdo do dano ou indicio de dano;



IV - evidenciacao da relagdo entre a situacdo que teria dado origem ao dano ou indicio
de dano a ser apurado e a conduta da pessoa fisica ou juridica supostamente
responsavel pelo dever de ressarcir os cofres publicos. (Brasil, 2024)

Consideradas as circunstancias faticas que, conforme o ordenamento juridico vigente, ddo
azo a instauracdo das TCE’s e, portanto, a tutela do Erario pelo Tribunal de Contas da Uniéo,
percebe-se que um mesmo ato praticado por um agente publico pode configurar um ato culposo
similar aos tipos de improbidade administrativa previstos na LIA e, concomitantemente,
consignar uma omissao no dever de prestar contas ou, ainda, a geracdo de um dano ao Erério.
Assim, tal instrumento pode exercer papel importante - ainda que subsidiario - na
responsabilizacdo de determinado servidor publico federal pelo cometimento de erro grosseiro
na préatica de condutas previstas na Lei de Improbidade Administrativa (LIA) que resultem em

prejuizo ao erario. Por oportuno, destacam-se as seguintes disposicdes legais:

Lei n. 8.429/92

Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando em enriquecimento
ilicito auferir, mediante a prética de ato doloso, qualquer tipo de vantagem patrimonial
indevida em razdo do exercicio de cargo, de mandato, de fungdo, de emprego ou de
atividade nas entidades referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente:

Il - perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a aquisigao,
permuta ou locacdo de bem movel ou imovel, ou a contratacdo de servigos pelas
entidades referidas no art. 1° por preco superior ao valor de mercado;

Il - perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a alienacéo,
permuta ou locacdo de bem publico ou o fornecimento de servigo por ente estatal por
preco inferior ao valor de mercado;

X1 - incorporar, por qualquer forma, ao seu patriménio bens, rendas, verbas ou valores
integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei;

XII - usar, em proveito préprio, bens, rendas, verbas ou valores integrantes do acervo
patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei.

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario
qualquer acdo ou omissdo dolosa, que enseje, efetiva e comprovadamente, perda
patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacéo dos bens ou haveres
das entidades referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente:

]

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra 0s principios
da administracdo publica a a¢do ou omissdo dolosa que viole os deveres de
honestidade, de imparcialidade e de legalidade, caracterizada por uma das seguintes
condutas:

VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo, desde que disponha das
condicOes para isso, com vistas a ocultar irregularidades;

V111 - descumprir as normas relativas a celebragdo, fiscalizacao e aprovacao de contas
de parcerias firmadas pela administracdo publica com entidades privadas. (Brasil,
1992)

Dessa forma, a partir de uma analise sistematica dos artigos 9°, 10, da LIA, e do art. 8°,
da Lei n. Lei n. 8443/92, poder-se concluir que a instauracdo da tomada de contas especial

estaria apta a compreender parcela significativa dos atos de carater culposo cuja conduta



mantém compatibilidade com os atos improbos que importam em enriquecimento ilicito, dentre
0s quais se destacam aqueles previstos pelo art. 9°, 11, 11l, XI e XII, da LIA. Outrossim,
depreende-se que a responsabilizacdo dos servidores publicos improbos mediante as TCE"s
ainda estaria apta a albergar as condutas culposas que possui identidade com todas as hipdteses
de improbidade por prejuizo ao erario, nos termos do art. 10 da LIA.

Ressalta-se, quanto aos casos de erro grosseiro que guardam similaridade com os atos de
improbidade que atentam contra os principios da administracdo publica, constata-se que estes
também poderao ser submetidos a responsabilizacéo do seu respectivo agente em sede de TCE,
em especial, nos casos previstos no art. 11, VI e VIII, da LIA.

Para além disso, extrai-se da leitura da Lei Organica do TCU, como referida instituicdo
procedera com a apreciagdo das contas - sejam estas em caso de prestacdo ou tomada de contas

especial - e a respectiva materializacdo da responsabilizacao e das sanc¢des cabiveis.

Lei n. 8443/92 - Lei Orgéanica do TCU

Art. 14. O Tribunal julgard as tomadas ou prestagdes de contas até o término do
exercicio seguinte aquele em que estas lhes tiverem sido apresentadas.

Art. 15. Ao julgar as contas, o Tribunal decidira se estas sdo regulares, regulares com
ressalva, ou irregulares.

Art. 16. As contas serdo julgadas:

I11 - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

a) omissao no dever de prestar contas;

b) préatica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infragdo a norma legal
ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou
patrimonial;

c) dano ao Erério decorrente de ato de gestdo ilegitimo ao antiecondmico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.

Art. 19. Quando julgar as contas irregulares, havendo débito, o Tribunal condenara o
responsavel ao pagamento da divida atualizada monetariamente, acrescida dos juros
de mora devidos, podendo, ainda, aplicar-lhe a multa prevista no art. 57 desta Lei,
sendo o instrumento da decisdo considerado titulo executivo para fundamentar a
respectiva acao de execucao.

Paragrafo Unico. N&o havendo débito, mas comprovada qualquer das ocorréncias
previstas nas alineas a, b e c do inciso 11, do art. 16, o Tribunal aplicaré ao responsavel
a multa prevista no inciso | do art. 58, desta Lei.

Art. 23. A deciséo definitiva serd formalizada nos termos estabelecidos no Regimento
Interno, por acorddo, cuja publicacdo no Diario Oficial da Unido constituira:

I11 - no caso de contas irregulares:

c) fundamento para que a autoridade competente proceda a efetivacao das sangdes
previstas nos arts. 60 e 61 desta Lei.

Art. 56. O Tribunal de Contas da Unido poderad aplicar aos administradores ou
responséaveis, na forma prevista nesta Lei e no seu Regimento Interno, as sangdes
previstas neste capitulo.

Art. 57. Quando o responsavel for julgado em débito, podera ainda o Tribunal aplicar-
Ihe multa de até cem por cento do valor atualizado do dano causado ao Erério.



Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00 (quarenta e dois
milhdes de cruzeiros), ou valor equivalente em outra moeda que venha a ser adotada
como moeda nacional, aos responsaveis por:

I - contas julgadas irregulares de que ndo resulte débito, nos termos do paragrafo Unico
do art. 19 desta Lei;

Il - ato praticado com grave infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial;

Il - ato de gestéo ilegitimo ou antiecondmico de que resulte injustificado dano ao
Erario;

IV - ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia do Relator
ou a deciséo do Tribunal;

V - obstrugdo ao livre exercicio das inspecOes e auditorias determinadas;

VI - sonegacdo de processo, documento ou informacdo, em inspecfes ou auditorias
realizadas pelo Tribunal;

VII - reincidéncia no descumprimento de determinacéo do Tribunal.

Art. 60. Sem prejuizo das sangBes previstas na se¢do anterior e das penalidades
administrativas, aplicadveis pelas autoridades competentes, por irregularidades
constatadas pelo Tribunal de Contas da Unido, sempre que este, por maioria absoluta
de seus membros, considerar grave a infracdo cometida, o responsavel ficara
inabilitado, por um periodo que variara de cinco a oito anos, para o exercicio de cargo
em comissdo ou funcgdo de confianca no &mbito da Administragédo Publica.

Art. 61. O Tribunal poderd, por intermédio do Ministério Publico, solicitar a
Advocacia-Geral da Unido ou, conforme o caso, aos dirigentes das entidades que Ihe
sejam jurisdicionadas, as medidas necessarias ao arresto dos bens dos responsaveis
julgados em débito, devendo ser ouvido quanto a liberagdo dos bens arrestados e sua
restituicdo. (Brasil, 1992)

Tem-se, ainda, a disposi¢do da Portaria n® 14, de 15 de janeiro de 2025, emitida no ambito
do Tribunal de Contas, para fins de estabelecimento do teto da multa a ser culminada nos casos
em gue o dano ao erario ndo represente um débito efetivamente contraido pelo gestor publico

que incorreu em infragéo. Veja-se:

Portaria-TCU n° 14/2025

Art. 1° Fica fixado em R$ 86.646,75 (oitenta e seis mil, seiscentos e quarenta e seis
reais e setenta e cinco centavos), para o exercicio de 2025, o valor maximo da multa
a que se refere o caput do art. 58 da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992. (Brasil,
2025)

Evidencia-se, portanto, que ao exercicio do controle legislativo financeiro a cargo do
TCU sobre a Administracdo Publica foi conferido o poder para a aplicacdo de determinadas
san¢Oes como instrumento concretizador da responsabilizacdo dos agentes publicos quando do
julgamento das contas publicas prestadas como manifestamente irregulares. Referido poder
sancionatorio compreende a condenacdo do responsavel por determinado débito existente ao
pagamento da respectiva divida atualizada monetariamente, acrescida dos juros de mora
devidos, bem como a fixacao de multa de até cem por cento do valor atualizado do dano causado
ao Erario e, ainda, nos casos em que nédo seja configurado um débito efetivo - ou seja, quando

ndo ocorra propriamente um desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos -, mas



outras espécies de dano ao Erario, cabera a fixagcdo de multa limitada ao valor de R$ 86.646,75
(oitenta e seis mil, seiscentos e quarenta e seis reais e setenta e cinco centavos), nos termos da
Portaria TCU n° 14, de 15 de janeiro de 2025. Ademais, a Lei Organica do TCU prevé como
demais modalidade de sancdo a inabilitacdo do responsavel pelo dano ao Erario, por um periodo
que variara de cinco a oito anos, para o exercicio de cargo em comisséo ou funcéo de confianca

no &mbito da Administracdo Publica.

Assim, ao comparar o alcance do poder sancionador delegado ao Tribunal de Contas no
exercicio do controle externo com o das san¢des previstas pelo art. 12, da LIA, a serem adotadas
no ambito especifico do sistema de responsabilizacdo do agente publico por ato improbo,
conclui-se pela auséncia de uma similaridade expressiva, o que significa que, em regra, as
hipoteses de sangdes supramencionadas, a serem aplicadas pelo TCU, ndo comportam os
mesmos efeitos praticos que seriam provocados aos agentes publicos quando da sua condenacédo

judicial em acdo de improbidade administrativa.

Portanto - uma vez que o cerne do presente estudo consiste na investigacdo da
possibilidade da utilizacdo dos diversos instrumentos de controle da Administracdo Publica
para a promoc&o da responsabilizagdo do servidor publico federal pela prética de atos similares
aos tipificados pela LIA, contudo exclusivamente eivados de erro grosseiro e ndo mais
compreendidos por ela -, ressalta-se que, ndo obstante a relevancia do controle financeiro a
cargo do Poder Legislativo e do Tribunal de Contas da Unido, as san¢des previstas pelo art. 12,
da LIA ficam prejudicadas quando da adogdo exclusiva do sistema de responsabilizacdo proprio
do controle legislativo, restando conservada apenas a possibilidade do ressarcimento ao eréario

e da cominacdo de multas.



7 CONCLUSAO

O presente estudo buscou analisar as complexas reverberagdes das recentes alteragdes
legislativas no arcabougo normativo da responsabilizacdo de agentes publicos no Brasil, com
especial atencdo a Lei n® 13.655/2018 (LINDB) e a Lei n° 14.230/2021 (LIA), e investigar a
possibilidade de o ordenamento juridico patrio ainda prover mecanismos de controle aptos a
responsabilizar servidores publicos federais por condutas eivadas de erro grosseiro, mas
desprovidas de dolo, que anteriormente seriam enquadradas como atos de improbidade
administrativa. A pesquisa partiu da constatacdo de um paradoxo vivenciado pela
Administracdo Puablica brasileira no século XXI: a tensdo entre a demanda por eficiéncia e
probidade na gestdo de politicas complexas e o receio generalizado de responsabilizacdo
pessoal dos agentes publicos. Esse receio deu origem ao fendmeno popularmente conhecido
como "apagdo das canetas”, o qual configura uma paralisia decisoria decorrente da
hiperjudicializacdo da gestdo publica, onde o gestor, temendo futuras sancles, prioriza a
autoprotecdo juridica em detrimento da inovacao e da eficacia em sua atuacéo.

Nesse cenario, as reformas legislativas representaram uma tentativa de reequilibrar essa
relacdo. A Lei n° 13.655/2018, ao modificar a LINDB, estabeleceu que a responsabilizacéo
pessoal do agente publico por suas decisdes ou opinides técnicas ocorreria apenas em casos de
dolo ou erro grosseiro, afastando a culpa simples. Essa mudanga visou oferecer seguranca
juridica aos agentes bem-intencionados e incentivar a criatividade e inovacdo na gestao,
rejeitando a ideia de um "administrador Hércules" infalivel. Contudo, a reforma subsequente
da LIA pela Lei n° 14.230/2021 foi ainda mais radical, suprimindo a possibilidade de punicao
de condutas culposas, mesmo que revestidas de "culpa grave” ou "erro grosseiro", exigindo a

comprovacao de dolo especifico para a caracterizacao de atos de improbidade.

Essa alteracdo na LIA gerou um amplo debate e forte critica por parte da midia, da
sociedade e de significativa parcela da comunidade juridica, levantando o temor de um aumento
da impunidade e do enfraquecimento do combate a corrupg¢do, um problema profundamente
enraizado na histdria da Administracdo Publica brasileira. A preocupagéo se intensificou com
a queda expressiva nas novas a¢des por improbidade administrativa observada apds a reforma.
Embora o Supremo Tribunal Federal tenha reconhecido a constitucionalidade da supresséo da
modalidade culposa na LIA, reafirmando que a Constituicao delega a lei ordinaria a tipificacao
dos atos de improbidade, a Corte ressalvou que a nova lei ndo impede que agentes que

culposamente causem dano ao erario sejam responsabilizados civil e administrativamente,



inclusive por "erro grosseiro”. Essa ressalva foi o ponto de partida para a investigacdo da
capacidade dos demais sistemas de controle.

O controle da Administragdo Publica é um pilar essencial do Estado Democratico de
Direito, fundamentado na ideia de que "sé o poder freia o poder”. Ele se manifesta na
fiscalizacdo e reviséo da atividade administrativa, buscando identificar, compensar e sanear
praticas irregulares, além de responsabilizar agentes por infracdes. No Brasil, esse controle €

exercido por diferentes esferas: administrativa, judicial e legislativa.

No ambito do controle administrativo, evidenciou-se o papel crucial das controladorias
internas, com destaque para a Controladoria-Geral da Unido (CGU), como 6rgao central do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal. Foi analisado que o Processo
Administrativo Disciplinar (PAD), previsto na Lei n° 8.112/90, constitui um instrumento
relevante para apurar responsabilidade de servidor por infracdes funcionais. A pesquisa
demonstrou uma vasta possibilidade de identificagéo entre as condutas rechacgadas pelo Estatuto
dos Servidores Publicos (Lei n° 8.112/90) e as condutas improbas tipificadas na LIA,
especialmente nos casos de enriquecimento ilicito e lesdo ao erario. Para atos culposos que
guardam semelhanca com atos de improbidade, o PAD pode resultar em san¢des como a
demissdo, que acarreta a perda da fungdo publica, efeito prético similar a perda da funcéo
publica prevista na LIA. Embora o PAD ndo replique integralmente todas as san¢des da LIA,
como a suspensdo dos direitos politicos ou as vultosas multas civis especificas, ele se mostra,
em algumas hipoéteses, até mais agressivo que as sangdes mais brandas previstas para certos
atos de improbidade, como a revelacdo de segredo. Assim, o0 PAD se revela um instrumento
administrativo de peso para a responsabilizagéo por erro grosseiro, garantindo a manutencéo da
integridade na funcéo publica.

No que tange ao controle judicial, ressaltou-se sua abrangéncia sobre os atos
administrativos em termos de legalidade, constitucionalidade e moralidade, sem adentrar o
mérito. Dentre os diversos meios, a Acdo Popular (Lei n° 4.717/65) e a Acédo Civil Publica (Lei
n°®7.347/85) foram percebidas como instrumentos promissores. Apesar de a LI1A ter explicitado
seu carater repressivo e sancionatorio, distinguindo-se das agdes civis em comento, cujo foco é
a protecdo do patrimdnio publico e demais interesses difusos, a pesquisa confirmou que um
mesmo ato culposo pode configurar tanto uma conduta semelhante aos tipos de improbidade
administrativa quanto causar dano a um interesse difuso tutelado pela AP ou ACP. A

possibilidade de o magistrado converter uma agdo de improbidade em ACP quando néo



comprovado o dolo, mas constatada ilegalidade ou irregularidade, reforca essa
complementaridade. Assim, a AP e a ACP emergem como mecanismos habeis a responsabilizar
agentes publicos por condutas culposas (erro grosseiro) que gerem dano ao patriménio publico
e social, ou a outros interesses difusos como a moralidade administrativa, 0 meio ambiente, a
transparéncia e o acesso a informacgdo. Contudo, é fundamental reconhecer que tais meios de
controle judicial da Administracdo Publica, embora eficazes na reparacao de danos, ou seja, no
ressarcimento ao erario, ndo possui 0 escopo punitivo pessoal da LIA, o que significa que
sancOes como a perda da funcdo publica e a suspensdo dos direitos politicos ndo seriam

aplicaveis por essa via.

Por fim, o controle legislativo, exercido pelo Congresso Nacional com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), notadamente na esfera financeira, também foi investigado.
Apesar das divergéncias doutrinarias sobre sua natureza juridica, o TCU desempenha um papel
de extrema relevancia na fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial do Estado. A Tomada de Contas Especial (TCE), principal instrumento do TCU
para casos de dano ao erario, mostrou-se um mecanismo crucial. Foi verificado que condutas
culposas, eivadas de erro grosseiro, que causem omissdo no dever de prestar contas ou gerem
dano ao erério, podem ser objeto de responsabilizacdo via TCE. Isso abrange significativamente
as hipoteses de condutas culposas similares as de improbidade por enriquecimento ilicito
(especialmente aquelas que configuram dano ao erario) e, de forma mais completa, a todas de
improbidade por prejuizo ao erario. As san¢6es aplicaveis pelo TCU incluem a condenacéo ao
pagamento da divida atualizada, multas proporcionais ao dano e, notavelmente, a inabilitacdo
para o exercicio de cargo em comissdo ou funcdo de confianca na Administracdo Publica por
um periodo de cinco a oito anos. Embora as san¢fes do TCU nédo se assemelhem plenamente
as da LIA em sua abrangéncia pessoal (ndo havendo, por exemplo, suspensdo de direitos
politicos), elas sdo instrumentais para o ressarcimento ao erario e para a aplicacdo de sancdes
administrativas relevantes, corroborando com a tutela e promogéo da probidade no exercicio da

funcdo administrativa.

Em sintese, a pesquisa confirmou que as alteracbes na Lei de Improbidade
Administrativa, ao afastar a modalidade culposa e exigir o dolo especifico, criaram um vacuo
na responsabilizacdo por erro grosseiro na esfera da improbidade. Contudo, o ordenamento
juridico brasileiro, em sua complexidade e complementaridade de controles, ainda oferece
instrumentos robustos para a responsabilizacdo civil e administrativa do servidor publico

federal por condutas culposas que configurem erro grosseiro. O Processo Administrativo



Disciplinar, no ambito do controle administrativo, e a Acao Civil Publica, no controle judicial,
juntamente com a Tomada de Contas Especial, no controle legislativo via Tribunal de Contas,
sdo0 meios aptos a preencher, ainda que parcialmente, essa lacuna. Embora nenhum desses
instrumentos isoladamente reproduza a integralidade das sancbes da LIA, eles podem
corroborar de forma sinérgica para a efetividade da fiscalizacdo, da correcdo de desvios e da
responsabilizacdo dos agentes publicos. A perda da fungdo publica via PAD, a reparagdo do
dano e as obrigacdes de fazer/ndo fazer via ACP, e as condenacBes ao ressarcimento e
multas/inabilitacdo via TCE, demonstram que a impunidade para a culpa grave nao € a regra no

sistema juridico.

A efetividade na protecdo da moralidade administrativa e do patriménio publico depende,
portanto, de uma compreensdao integrada e da mobilizacdo estratégica desses diversos
mecanismos de controle. O estudo sublinha a indispensavel complementaridade dos sistemas
de controle para a promocao de uma gestdo publica integra e eficiente, garantindo que o Estado
Democrético de Direito mantenha sua capacidade de fiscalizar e responsabilizar, mesmo diante
das limitag6es impostas pela nova redacao da Lei de Improbidade Administrativa. O desafio
reside em equilibrar a seguranca juridica dos gestores com a garantia de um amplo campo de
atuacdo para os orgaos de controle, assegurando que o receio de responsabilizacdo ndo paralise

a gestdo, mas que a negligéncia grave nao fique impune.



REFERENCIAS

BRASIL. Constituicéo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia: Assembleia Nacional Constituinte, [2018]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em 20 jul. 2025.

BRASIL. Decreto n° 11.330, de 1 de janeiro de 2023. Aprova a Estrutura Regimental e o
Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissdo e das FuncGes de Confianca da
Controladoria-Geral da Uni&o e remaneja cargos em comisséo e funcdes de confianga.
Brasilia: Presidéncia da Republica, [2023]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02023-2026/2023/Decreto/D11330.htm. Acesso
em: 26 jun. 2025.

BRASIL. Decreto n° 9.830, de 10 de junho de 2019. Regulamenta o disposto nos art. 20 ao
art. 30 do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942, que institui a Lei de Introducao as
normas do Direito brasileiro. Brasilia: Presidéncia da Republica, [2019]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/decreto/d9830.htm. Acesso em:
05 jul. 2025.

BRASIL. Decreto n° 5.480, de 30 de junho de 2005. DispGe sobre o Sistema de Correicédo
do Poder Executivo Federal, e d& outras providéncias. Brasilia: Presidéncia da Republica,
[2005]. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-
2006/2005/decreto/d5480.htm. Acesso em: 26 jun. 2025.

BRASIL. Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sdbre a organizacdo da
Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras
providéncias. Brasilia: Presidéncia da Republica, [1967]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm. Acesso em: 05 jul. 2025.

BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducédo as normas do
Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Presidéncia da Republica, [1942]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 25 jul.
2025.

BRASIL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de
setembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro), disposi¢cdes sobre
seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e na aplicacao do direito publico. Brasilia:
Presidéncia da Republica, [2018]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2018/lei/I13655.htm. Acesso em: 15
jun. 2025.

BRASIL. Lei n°®7.295, de 19 de dezembro de 1984. Dispde sobre o processo de fiscalizacao
pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, dos atos do Poder Executivo e os da
administracdo indireta. Brasilia: Senado Federal, [1984]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1980-1988/L7295.htm. Acesso em: 14 jul. 2025.

BRASIL. Lei n®8.112, de 11 de dezembro de 1990. Dispde sobre o regime juridico dos
servidores publicos civis da unido, das autarquias e das fundac6es publicas federais. Brasilia:
Presidéncia da Republica, [1990]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8112cons.htm . Acesso em 25 jul. 2025.



BRASIL. Lei n°®10.180, de 6 de fevereiro de 2001. Organiza e disciplina os Sistemas de
Planejamento e de Orcamento Federal, de Administragédo Financeira Federal, de
Contabilidade Federal e de Controle Interno do Poder Executivo Federal [...]. Brasilia:
Congresso Nacional, [2001]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110180.htm. Acesso em: 05 jul. 2025.

BRASIL. Lei n°®9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no
ambito da Administracdo Publica Federal. Brasilia: Presidéncia da Republica, [1999].
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/L9784.htm . Acesso em 25 jul.
2025.

BRASIL. Lei n°7.347, de 24 de julho de 1985. Disciplina a acao civil publica de
responsabilidade por danos causados ao meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de
valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico (VETADO) e da outras providéncias.
Brasilia: Presidéncia da Republica, [1985]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I73470rig.htm. Acesso em: 14 jul. 2025.

BRASIL. Lei n°8.443, de 16 de julho de 1992. Disp6e sobre a Lei Organica do Tribunal de
Contas da Unido e d& outras providéncias. Brasilia: Presidéncia da Republica, [1992].
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8443.htm. Acesso em: 19 jul.
2025.

BRASIL. Lei n°8.429, de 02 de junho de 1992. DispGe sobre as san¢des aplicaveis aos
agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego
ou funcdo na administracdo publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias.
Rio de Janeiro: Presidéncia da Republica, [1992]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8429.htm . Acesso em 02 set. 2025.

BRASIL. Lei n° 14.600, de 19 de junho de 2023. Estabelece a organizacao basica dos 6rgaos
da Presidéncia da Republica e dos Ministérios [...]. Brasilia: Presidéncia da Republica, [2023].
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2023-2026/2023/1ei/L14600.htm.
Acesso em 05 jul. 2025.

BRASIL. Lei n®4.717, de 29 de junho de 1965. Regula a acdo popular. Brasilia: Presidéncia
da Republica, [1965]. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/14717.htm.
Acesso em: 14 jul. 2025.

BRASIL. Lei n°® 14.230, de 25 de outubro de 2021. Altera a Lei n® 8.429, de 2 de junho de
1992, que dispGe sobre improbidade administrativa. Brasilia: Presidéncia da Republica,
[2021]. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-
2022/2021/1€i/114230.htm. Acesso em: 15 jun. 2025.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Ac¢éo Direta de
Inconstitucionalidade n. 7.236. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Requerente: Associacdo
Nacional dos Membros do Ministério Pablico - CONAMP. Interessados: Presidente da
Republica; Congresso Nacional. Brasilia, 10 de janeiro de 2023. Decisdo. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6475588. Acesso em: 10 jul. 2025.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao 2860/2018-Plenario em Relatorio de
Auditoria. Relator: Augusto Sherman, 05 de dezembro de 2018. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Mensagem_Veto/anterior_98/Mvep359-85.htm

completo/*/NUMACORDAO%253A2860%2520ANOACORDAO%253A2018%2520COLE
GIADO%253A%2522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%
2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 27 jun. 2025.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1628/2018-Plenario em Relatdrio de
Auditoria. Relator: Benjamin Zymler, 18 de julho de 2018. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAO%253A1628%2520ANOACORDAO%253A2018%2520COLE
GIADO%253A%2522P1en%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%
2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 27 jun. 2025.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao 591/2025-Plenario em Tomada de Contas
Especial. Relator: Aroldo Cedraz, 19 de marco de 2025. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/jurisprudencia-
selecionada/*/KEY:JURISPRUDENCIA-SELECIONADA-
181160/score%20desc,%20COLEGIADO%20asc,%20ANOACORDAO0%?20desc,%20NUM
ACORDAO%20desc/0/sinonimos%3Dtrue. Acesso em: 27 jun. 2025.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 755/2025-Plenario em Tomada de Contas
Especial. Relator: Jhonatan de Jesus, 02 de abril de 2025. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/jurisprudencia-
selecionada/*/KEY:JURISPRUDENCIA-SELECIONADA-
181860/score%20desc,%20COLEGIADO%20asc,%20ANOACORDAO%20desc,%20NUM
ACORDAO%20desc/0/sinonimos%3Dtrue. Acesso em: 27 jun. 2025.

CABRAL, F. G. Como o Tribunal de Contas da Unido tem se comportado ao longo da
Constituicdo de 1988? A&C: Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo
Horizonte, v. 21, n. 85, p. 161-183, jul./set. 2021.

CARVALHO, M. Manual de direito administrativo. 5. ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2018.

CARVALHO FILHO, J. S. Improbidade administrativa: prescri¢do e outros prazos
extintivos. Sdo Paulo: Atlas, 2019.

CARVALHO FILHO, J. S. Manual de direito administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2020.

CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Justica em numeros. Brasilia: CNJ, 2025.
Disponivel em: https://justica-em-numeros.cnj.jus.br/painel-fazenda-nacional/. Acesso em
16/07/2025.

CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. MP um retrato. Brasilia, 2024.
Disponivel em: https://public.tableau.com/app/profile/cnmp/viz/MPumRetrato-
2021/AtuaoFuncional-MPEs. Acesso em 17/07/2025.

COSTA, R. O.; BARBOSA, R. K. Nova Lei de improbidade administrativa: atualizada de
acordo com a Lei n. 14.230/2021. S&do Paulo: Almedina, 2022.

DI PIETRO, M. S. Z. Direito administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.



GONCALVES, Juliana Costa. Nova Lei de Improbidade Administrativa e os reflexos na
responsabilizacao dos agentes publicos. [S. I.: s. n.], [s.d.]. 55 p.

GOUVEA, L. J. A nova Lei de Improbidade Administrativa como instrumento de controle
repressivo pelo descumprimento de politicas publicas essenciais inseridas no orgamento.
Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro, n. 87, p. 191-236, jan./mar.
2023.

GUIMARAES, Nino. Acdes por improbidade administrativa cairam em 42% entre 2021 e
2023, aponta estudo. JOTA, 19 jul. 2024. Disponivel em: https://www:.jota.info/justica/acoes-
por-improbidade-administrativa-cairam-em-42-entre-2021-e-2023-aponta-estudo. Acesso em:
27 jun. 2025.

GURGEL, C. L.; TAIPINA, T. F. Blackout: o apagdo das canetas no contexto do controle da
administragdo pablica. Revista EJEF, Belo Horizonte, v. 3, n. 5, p. 1-20, jul./dez. 2024.

BRASIL. Instrucdo Normativa TCU n° 98, de 27 de novembro de 2024. Dispde sobre a
instauracgdo, a organizagdo e o encaminhamento ao Tribunal de Contas da Uni&o dos
processos de tomada de contas especial. Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, [2024].
Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/norma/*/COPIATIPONORMA%253A%2528%2
5221nstru%25C3%25A7%25C3%25A30%2520Normativa%2522%2529%2520NUMNORM
A%253A98%2520ANONORMA%253A2024%2520/score%2520desc/0. Acesso em: 19 jul.
2025.

JUSTEN FILHO, M. Curso de direito administrativo. 14. Ed. Rio de Janeiro: Forense,
2023.

JUSTEN FILHO, M. Reforma da Lei de improbidade administrativa comentada e
comparada: Lei 14.230, de 25 de outubro de 2021. Rio de Janeiro: Forense, 2022.

JUSTEN FILHO, M. et al. Editorial. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
Edicdo Especial — Direito Publico na Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro —
LINDB (Lei n. 13.655/2018), p. 9-274, 2018.

LOTTE, G. O fenbmeno do apagéo das canetas: efeitos da dinamica do controle para
servidores e para politicas publicas de areas-fim. In: Fundacdo Tide Setubal. Sdo Paulo, 2024.
Disponivel em: https://fundacaotidesetubal.org.br/publicacoes/o-fenomeno-do-apagao-das-
canetas/. Acesso em: 22 jun. 2025.

MARINELA, F. Direito administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo, 2018.

MATQOS, M. C. et al. Improbidade administrativa: reflexdes a luz da Lei n. 14.230/2021.
Brasilia: Camara dos Deputados, 2025.

MILLANEZ, C. P. A. et al. Analise critica da eficacia da Lei de Improbidade Administrativa
na corrupg¢do no Brasil. Revista Contribuciones a Las Ciencias Sociales. S&o José dos
Pinhais, v. 17, n. 13, p. 01-15, 2024.

NEVES, D. A. A,; OLIVEIRA, R. C. R. Improbidade administrativa: direito material e
processual. Rio de Janeiro: Forense, 2020.



OLIVEIRA, L. C.; COSTA, M. R. P. Lei de improbidade administrativa: impactos socias e
desafios no sistema publico brasileiro. Revista Multidisciplinar do Nordeste Mineiro, v. 13,
p. 1-17, 2023.

OL,IVEIRA, R. C. R. Curso de direito administrativo. 9 ed. Rio de Janeiro: Forense;
METODO, 2021.

ROCHA, F. C. A. D. et al. Balanco sobre a alteracdo da Lei de Improbidade
Administrativa. In: Movimento Pessoas a Frente, 2024. Disponivel em:
https://movimentopessoasafrente.org.br/wp-content/uploads/2024/07/balanco-sobre-a-
alteracao-da-lei-de-improbidade-administrativa.pdf. Acesso em: 15 jul. 2025.

SANTANA, K. M. M. et al. Impactos da nova lei de improbidade na administracao publica.
Research, Society and Development, v. 12, n. 4, p. 1-13, 2023.

SANTOS NETO, M. F. Efeitos da reforma da lei de improbidade administrativa na
atuacdo da Advocacia-Geral da Unido. 2023, 87 f. Dissertacdo (mestrado) - Escola
Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas, Centro de Formacao Académica e
Pesquisa, Rio de Janeiro, 2023.

SANTOS, R. V. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizacéo dos
agentes pablicos. Sdo Paulo: Thomson Reuters, 2020.

SILVA, D. K. S.; BATISTANETO, D. C. A Lei de improbidade administrativa entre o
simbolismo e a efetividade: génese, transformacdes e reacdes institucionais. Revista Ibero-
Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacéo. S&o Paulo, v. 11, n. 5, p. 2420-2446,
maio. 2025.

SIQUEIRA, G. et al. Retrospectiva Brasil 2024. In: Transparéncia Internacional Brasil,
2025. Disponivel em: https://transparenciainternacional.org.br/retrospectiva/. Acesso em: 10
jul. 2025.

SOARES, A. R. N. A nova Lei de Improbidade Administrativa e seus reflexos no combate a
corrupcdo. Revista PPC — Politicas Publicas e Cidades. Curitiba, v. 13, n. 2, p. 01-17, 2024.

SOUZA, A. I. P. Improbidade administrativa: uma analise critica das alteracdes trazidas pela
Lei n® 14.230/2021. Revista Processus Multidisciplinar, v. 3, n. 5, p. 76-86, jan./jul. 2022.

TELES, L. R.; VASCONCELOS JUNIOR, J. L. A Lei 8.429/92 e sua funcdo na moralidade
do servico publico. Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacéo. Sao
Paulo, v. 11, n. 5, p. 5803-5832, maio. 2025.

TERAOKA, Thiago Massao Cortizo. Lei n°® 13.655/18: responsabilizacdo do agente publico e
consequencialismo nos atos e decisdes administrativas e judiciais. [S. I.: s. n.], [s.d.]. p. 74-94.

TRANSPARENCIA INTERNACIONAL - BRASIL. Brasil registra pior nota e pior
posicéo da série historica do Indice de Percepcéo da Corrupcéo. Transparéncia
Internacional - Brasil, [s.1.], 11 fev. 2025. Disponivel em:
https://transparenciainternacional.org.br/posts/brasil-registra-pior-nota-e-pior-posicao-da-
serie-historica-do-indice-de-percepcao-da-corrupcao/. Acesso em: 10 jul. 2025.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (Brasil). Lista de alto risco da administracdo
pUblica federal. In: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (BRASIL). Brasilia, 2024.
Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/publicacoes-institucionais/relatorio-de-
fiscalizacao/lista-de-alto-risco-na-administracao-publica-federal. Acesso em: 25 jun. 2025.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (Brasil). Relatério de atividades: MPTCU 2022.
In: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (Brasil). Brasilia: Ministério Publico Junto ao
Tribunal de Contas da Unido, 2023. Disponivel em: https://mp.tcu.gov.br/wp-
content/uploads/2024/10/2022.pdf. Acesso em: 10 jul. 2025.



	c84961cd2f02489029e8137df17d434190f0eac6cd522d1e3172dab1c9a5abf3.pdf
	05478c9d6d2200c9a3a563765145fc5512064761974ce4707c0356770e1c40eb.pdf
	c84961cd2f02489029e8137df17d434190f0eac6cd522d1e3172dab1c9a5abf3.pdf

