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“E uma experiéncia eterna a de que todo homem que tem poder tende a abusar
dele; ele vai até onde encontra limites”.

(Montesquieu)
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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo apresentar as recentes mudancas introduzidas
pela Lei n° 14.230/2021 em relacdo aos diferentes tipos de improbidade
administrativa estabelecidos pela Lei n° 8.429/1992. Notadamente, a exigéncia de se
verificar um dolo especifico nas condutas a fim de que se caracterizem como
improbas, excluindo-se aquelas praticadas de forma meramente culposa. E, ainda, a
limitacdo, em rol exaustivo, das condutas que constituem violagdo a principios da
Administracdo Publica. Os conceitos de dolo e culpa sdo abordados a partir da visdo
de diferentes teoricos, seguindo-se de analises doutrinarias quanto ao impacto das
alteracdes realizadas pelo legislador reformista frente a jurisprudéncia ja pacificada
pelas Cortes Superiores. O método utilizado para sua composicao foi o dedutivo, de
andlise bibliografica sobre os varios conceitos tedricos relacionados a improbidade
administrativa, bem como as perspectivas de alguns autores sobre o assunto. O
resultado apontou que a jurisdi¢cdo ja esta sendo acionada para fornecer respostas
em relacdo ao novo texto, a exemplo do julgamento do Tema 1.199 pelo Supremo
Tribunal Federal, cuidando de aspectos da aplicagéao retroativa da nova lei. Diante
das controvérsias suscitadas pela matéria, denota-se que é provavel que haja
alteracbes expressivas em interpretagdes anteriormente consolidadas. Conclui-se
gue o interesse no tema se justifica face as mudancas significativas incluidas pela
Lei n°® 14.230/2021, bem como as divergéncias doutrinarias que perpassam, em
especial, sobre a exigéncia do dolo especifico na configuracdo da improbidade e a
fixacdo de tipos taxativos para caracterizacdo da improbidade por violagdo aos
principios da Administracéo Publica.

Palavras-chave: Lei de Improbidade Administrativa. Dolo. Culpa. Lei 14.230/2021.
Tema 1.199 do STF.



ABSTRACT

This study aims to present the recent changes introduced by Law No. 14,230/2021
regarding the different types of administrative misconduct established by Law No.
8,429/1992. Particularly, it focuses on the requirement to establish specific intent in
actions to characterize them as misconduct, excluding those committed merely
through negligence. Also, as the limitation, in an exhaustive list, of behaviors that
constitutes a violation of the principles of Public Administration. The concepts of
intent and negligence are approached from the perspectives of various theorists,
followed by doctrinal analyses regarding the impact of the changes enacted by the
reformist legislature front the settled jurisprudence of higher courts. The deductive
method was used for its composition, involving bibliographical analysis on the various
theoretical concepts related to administrative improbity, as well as the perspectives of
some authors on the subject. The findings indicate that the judiciary is already being
called upon to provide responses to the new text, as exemplified by the Supreme
Federal Court's judgment on Theme 1,199, addressing aspects of the retroactive
application of the new law. Given the controversies raised by the subject, significant
changes in previously settled interpretations are likely. It is concluded that the interest
in the topic is justified by the significant changes introduced by Law No. 14,230/2021,
as well as doctrinal divergences, particularly concerning the requirement of specific
intent in defining misconduct and the establishment of specific types to characterize
misconduct through violations of principles of Public Administration.

Keywords: Administrative Misconduct Act. Intent. Negligence. Law 14,230/2021.
Supreme Federal Court Theme 1,199.
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INTRODUCAO

A Lei n° 8.429, sancionada em 02 de junho de 1992, conhecida como a Lei de
Improbidade Administrativa (LIA), € uma importante ferramenta juridica no combate
a corrupgcdo e as condutas prejudiciais ao patriménio publico e aos principios da
administracdo publica, e tem por finalidade punir e responsabilizar os agentes
publicos pelos seus atos ilicitos.

A criagdo dessa Lei resultou da necessidade de regulamentar o texto
insculpido no Art. 37, 84° da Constituicho Federal de 1988, cujo dispositivo
estabelece que os atos de improbidade administrativa importaréo a suspensédo dos
direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erério, na forma e gradacdo previstas em lei. Nesse sentido, tal
normatizacao ocorreu com o advento da LIA.

Entretanto, a Lei n°® 14.230, que entrou em vigor em 25 de outubro de 2021,
embora ndo tenha revogado a Lei 8.429/1992, promoveu altera¢des significativas no
seu texto, a ponto ser chamada pela doutrina de a “nova lei de improbidade
administrativa”. Dentre as diversas modificacOes trazidas pela Lei n® 14.230/2021, a
principal e mais importante para o presente estudo diz respeito a extincdo da
modalidade culposa de improbidade administrativa.

Registre-se que a redacdo originaria da Lei de Improbidade Administrativa
admitia a modalidade culposa para a hipotese de ato de improbidade considerado
lesivo ao erario publico (art. 10, da LIA). Entretanto, o novo texto do art. 3° da Lei
8.429/1992 eliminou de vez a possibilidade de responsabilizacdo do agente por ato
culposo, ao dispor que somente 0 agente pubico que concorrer “dolosamente” para
a pratica do ato de improbidade estara submetido a Lei.

Cabe ressaltar que antes da reforma legislativa a presenca do dolo nao era
essencial para caracterizar o ato de improbidade administrativa. Porém, com a
alteracdo promovida pela Lei 14.230/2021, o dolo tornou-se elemento fundamental.
Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal, no Tema 1.199, fixou a seguinte tese:
“E necessaria a comprovacio de responsabilidade subjetiva para a tipificacdo dos
atos de improbidade administrativa, exigindo-se - nos artigos 92, 10 e 11 da LIA - a
presenca do elemento subjetivo — DOLO.”

Dessa forma, caso 0 agente publico atue com culpa (seja por imprudéncia,

negligéncia ou impericia), ndo sera possivel atribuir-lhe improbidade.
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Destarte, devido a essa grande transformacdo, a Lei 14.230/2021 tem
causado intensos debates e polémicas no meio politico, social e juridico, bem como
levantado véarias duvidas e insegurancas sobre como interpreta-la e aplica-la
corretamente.

A presente pesquisa, no entanto, ndo tem a pretensdo de abordar todas as
alteracdes introduzidas pela Lei n° 14.230/2021, mesmo porque 0s estudos
relacionados ao tema ainda sdo embrionarios, porém, busca, por meio de processo
dedutivo, contribuir com a discussdo apresentando o que a doutrina e a
jurisprudéncia ja conceberam sobre o assunto desde que a nova lei entrou em vigor,
principalmente, no que se refere a problematica envolvendo os institutos da culpa e
do dolo nos atos de improbidade administrativa.

Para uma melhor compreensdo do tema que serd abordado, busca-se, no
primeiro capitulo, fazer uma breve analise historica de improbidade administrativa no
Brasil, sua evolucdo normativa, além de discorrer sobre o conceito de improbidade e
as tipologias inerentes aos atos de improbidade presentes na redacado originaria da
Lei 8.429/1992. Também seré abordada a questdo dos agentes ativos e passivos do
ato de improbidade, bem como restardo evidenciadas quais sao as sancoes legais
previstas a serem aplicadas ao agente improbo. Mostra-se, ainda, os aspectos
fundantes da improbidade administrativa na Constituicdo de 1988 e sua extensao a
todos os entes federativos.

O segundo capitulo versard sobre os conceitos de dolo e culpa sob a
perspectiva de diversos autores, assim como as manifestacdes desses institutos na
Lei de Improbidade antes de depois das mudancas trazidas pela Lei n® 14.230/2021.
Ademais, serdo apresentadas decisfes e jurisprudéncias prolatadas pelas Cortes
Superiores acerca do assunto.

Em seguida, no terceiro capitulo, tratar-se-a da diferenciagdo entre atos de
improbidade administrativa e tipos penais, pois embora haja uma proximidade
existente do Direito Administrativo Sancionador com o Direito Penal, a doutrina
entende que as sancdes decorrentes da LIA possuem natureza juridica civel, haja
vista o disposto no art. 37, 84°, da CRFB/88, e no art. 12 da Lei n® 8.429/1992. Isso
nao impede, contudo, que um Unico ato de improbidade possa ser caracterizado
como ilicito penal, civil e administrativo, de modo a ocasionar a responsabilizacao
nessas trés instancias, concomitantemente, em atencdo ao principio da

independéncia das instancias.
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O quarto capitulo evidenciara as consequéncias legais para 0s agentes
publicos que atuarem de forma desonesta e desleal no exercicio de suas funcdes, e
que resultem em grave prejuizo para a Administracdo Publica, identificando-se
agueles alcancados pela Lei de Improbidade Administrativa. Aponta-se, ainda, as
sancdes aplicaveis ao agente improbo, conforme estabelecidas na Constituicdo e na
LIA.

O quinto capitulo, por sua vez, é destinado a abordagem do Acordo de N&o
Persecucdo Civel (ANPC), uma novidade trazida pela Lei n® 14.230/2021 como um
meio alternativo de resolucdo de conflitos sancionador, com vistas a agilizar a
reparacdo dos prejuizos causados a Administracdo Publica. Frise-se que para o0s
casos de improbidade havia proibicdo expressa para celebracdo de acordo,
transacdo ou conciliacdo, conforme disposto no texto originario da Lei n° 8.429/1992.

O interesse no tema se justifica devido as expressivas alteracfes introduzidas
pela Lei n° 14.230/2021, assim como pela importancia académica, no sentido de
trazer para o debate publico, ainda que de forma modesta, as diversas
compreensdes doutrindrias e jurisprudenciais acerca das principais mudancas

ocorridas na Lei de Improbidade Administrativa.
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CAPITULO | - O TRATAMENTO DA IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA NO DIREITO BRASILEIRO

1.1 UM BREVE HISTORICO DA IMPROBIDADE NA LEGISLAGCAO BRASILEIRA

Ao longo da histéria, observa-se que sempre houve uma preocupacgao, por
parte dos governantes, no sentido de combater a corrupcdo, bem como a ma-
conduta dos integrantes do governo, como afirma Emerson Garcia ao fazer
referéncia a punicbes daqueles que praticaram a corrupcdo desde a Biblia,
perpassando pela Grécia, Roma, Império Bizantino e, também, na Idade Média.*

Para o autor, no Brasil, “a corrupgdo tem raizes entranhadas na propria
colonizacdo do Pais. O sistema colonial portugués foi erguido sobre os pilares de
uma monarquia absolutista”. Remonta a esta época a concepcdo de que a coisa
publica era coisa de ninguém.

Segundo André Miranda, Graciliano Ramos ja alardeava em 1929 que
“a abengoada canalhice, preciosa para quem a pratica, mais preciosa ainda para 0s
gue dela se servem como assunto invariavel; hA quem ndo compreenda que um ato
administrativo seja isento de lucro pessoal”.?

Ha séculos, a corrupcdo e a improbidade administrativa assombram a historia
da humanidade. A origem desses males é remota e esta atrelada a propria ideia de
concessao de poder a pessoa humana. Adeodato se filia com esse entendimento ao
afirmar que a “coisa que mais deturpa a antropologia humana é o poder”. Para o
referido autor o que corrompe

ndo é o dinheiro nem o sexo. Esses sdo apenas formas de
demonstrar poder, caminhos para o poder. Hitler, por exemplo, era
incorruptivel. Ele ndo queria saber de dinheiro. Por que? Porque ele
gueria o mundo todo. Para que ele queria dinheiro? R$ 1 milhdo, R$
2 milhdes... isso é coisa de corrupto pobre, corrupto que a gente vé

1 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 62 ed. Rio de Janeiro:
Lumen, Juris, 2011. p. 193-196.

2 Ibid. p. 4.

3 MIRANDA, André. Novas vidas secas. Rio de Janeiro, O Globo, 2013, apud CARDOSO, Maria
Eduarda Corteletti P. A Lei de Improbidade e a Lei Anticorrupcdo na perspectiva da defesa dos
direitos fundamentais. R. bras. de Est. da Fungéo publ. — RBEFP. Belo Horizonte, ano 6, n. 17, p.
133-156, mai./ago. 2017, p. 135-136. Disponivel em:
https://lwww.forumconhecimento.com.br/v2/revista/P127/E256/2690/a-lei-de-improbidade-e-a-lei-
anticorrupcao-na-perspectiva-da-defesa-dos-direitos-fundamentais?origin=search. Acesso em: 20 abr.
2024,
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por aqui, que se vende. Mensalinhos, mensalbes, petroldes. O poder
€ muito mais que isso.*

No Brasil, a improbidade ja era visivel na forma como a Coroa portuguesa
colonizou o pais no século XVI. Isso porque a colonizacdo foi marcada pela
presenca de colonias de exploracéo, cujo propdsito era explorar 0s recursos naturais
do Brasil para beneficiar a metrépole através do uso e dominio do territorio. Diante
dessa situacédo, desde o comeco, Darcy Ribeiro® afirma que, “ao contrario do que
ocorre nas sociedades autbnomas, aqui 0 povo nao existe para si e sim para outros”.

Segundo Luciana de Jorge Gouvéa®, no territério brasileiro, além das
Ordenacdes Filipinas que estiveram em vigor durante a unido dos reinos de Portugal
e Espanha, tanto o Codigo Criminal de 1830 quanto o de 1890 definiam a corrupgéo
como um delito.

Gouvéa’ aduz que tanto o Cédigo Penal de 1940, como as Leis n° 3.164/57 e
n® 3.502/58, criadas posteriormente, contém dispositivos que visam coibir a pratica
de atos de corrupcdo. Entretanto, somente a partir da Constituicdo de 1988 e a
consequente regulamentacdo da matéria, com a edicao da Lei n° 8.429, de 02 de
junho de 1992, publicada no Diario Oficial de 3 de junho do mesmo ano (Lei de
Improbidade Administrativa — LIA), que o conceito de ato de improbidade foi
expandido, passando a abranger ndo sé atos de corrupcdo em si, mas também
outras condutas prejudiciais ao patrimdnio publico e aos principios da administracéo
publica, conforme previsao dos artigos 10 e 11 daquele diploma.

Importante destacar que na Lei de Improbidade, em sua versao originaria, 0s
artigos 9°, 10 e 11 apresentavam as seguintes tipologias: a) no artigo 9° os atos que
importam enriguecimento ilicito com especificagdo de condutas em doze incisos; b)

no artigo 10 os atos que causam prejuizo ao erario com vinte e uma condutas; € c)

“ADEODATO, Jodo Mauricio. O Brasil nunca teve paciéncia com a democracia. Disponivel
em:<http://www.diariodepernambuco.com.br/app/noticia/politica/2016/03/14/interna_politica,632468/jo
ao-mauricioadeodato. shtml>. Acesso em: 12 abr. 2016, apud CARDOSO, Maria Eduarda Corteletti P.
A Lei de Improbidade e a Lei Anticorrupcdo na perspectiva da defesa dos direitos fundamentais. R.
bras. de Est. da Fungédo publ. — RBEFP. Belo Horizonte, ano 6, n. 17, p. 133-156, mai. /ago. 2017, p.
136. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/v2/revista/P127/E256/2690/a-lei-de-
improbidade-e-a-lei-anticorrupcao-na-perspectiva-da-defesa-dos-direitos-
fundamentais?origin=search. Acesso em: 20 abr. 2024.

5 RIBEIRO, Darcy. O povo brasileiro: a formagéo e o sentido do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 1995, p. 251.

6 GOUVEA Luciana de Jorge. 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. p. 213

7 Ibid.
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no artigo 11 os atos que atentam contra os principios da administracdo com doze

incisos. Segundo a autora®, cada um desses artigos era formado por uma lista

exemplificativa de comportamentos proibidos, e exceto o artigo 10, que permitia a

modalidade culposa para imputacdo de sancdo ao agente, em todos os demais

casos se exigia a comprovacao de dolo no ato de improbidade administrativa, ou

seja, inexistia na lei previsao de responsabilidade objetiva.

Frise-se que os agentes condenados por praticar atos de improbidade podiam

enfrentar severas penalidades, como se vé nos dispositivos da Lei n° 8.429/1992,

antes sofrer a alteracdo provocada pela Lei n°® 14.230/21. Sao eles:

Art.  12. Independentemente das san¢bes penais, civis e
administrativas previstas na legislagdo 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: (Redacdo dada pela Lei n°® 12.120, de 2009).

| - na hipétese do art. 9°, perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patrimdnio, ressarcimento integral do dano, quando
houver, perda da fungéo publica, suspenséo dos direitos politicos de
oito a dez anos, pagamento de multa civil de até trés vezes o valor
do acréscimo patrimonial e proibicdo de contratar com o Poder
Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios,
direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica
da qual seja sécio majoritario, pelo prazo de dez anos;

Il - na hip6tese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda dos
bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimbnio, se concorrer
esta circunstancia, perda da funcao publica, suspensao dos direitos
politicos de cinco a oito anos, pagamento de multa civil de até duas
vezes o valor do dano e proibicdo de contratar com o Poder Puablico
ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual
seja s6cio majoritario, pelo prazo de cinco anos;

Il - na hipétese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se houver,
perda da fungdo publica, suspensado dos direitos politicos de trés a
cinco anos, pagamento de multa civil de até cem vezes o valor da
remuneragédo percebida pelo agente e proibicdo de contratar com o
Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de
pessoa juridica da qual seja socio majoritério, pelo prazo de trés
anos.

Paragrafo Unico. Na fixacdo das penas previstas nesta lei o juiz
levar4 em conta a extensédo do dano causado, assim como o proveito
patrimonial obtido pelo agente.

8 |bid. p.213-214.
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Segundo Rafael Costa e Kim Barbosa,® o sujeito ativo do ato de improbidade
€ 0 agente que pode ser responsabilizado pela conduta ilegal. Assim dispde o artigo
2°, caput, da Lei n°® 8.429/1992:

Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se agente publico o
agente politico, o servidor publico e todo aquele que exerce, ainda
gue transitoriamente ou sem remuneracdo, por eleicdo, nhomeacao,
designacéo, contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou
vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcao nas entidades referidas
no art.1° desta Lei.

No entendimento dos autores®, trata-se de uma conceituagdo abrangente,
em que sao considerados agentes publicos e, portanto, sujeitos ativos de atos de
improbidade administrativa, os agentes politicos, servidores publicos e qualquer
pessoa que exerca, mesmo que temporariamente ou sem remuneragao, por meio de
eleicdo, nomeacao, designacédo, contratacdo ou qualquer outra forma de investidura
ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcdo em entidades protegidas pela Lei n°
8.429/1992. Ou seja, também se enquadram nessa categoria todos os particulares
que dolosamente tenham concorrido, induzido ou se beneficiado direta ou
indiretamente do ato improbo, mesmo ndo sendo agentes publicos!?, conforme
previsto no artigo 3° da lei.

Ja os sujeitos passivos, para os fins da Lei 8.429/92, sdo as entidades
publicas ou assemelhadas, de acordo com seu artigo 1°, que tem por objetivo

proteger o dinheiro publico.1?

9 COSTA, Rafael de Oliveira; BARBOSA, Renato Kim. Nova Lei de Improbidade Administrativa:
andlise da Lei n. 8.429/92 & luz das altera¢cBes empreendidas pela Lei n. 14.230/21. 2023, p.58. E-
book. Disponivel em: Minha Biblioteca, (2nd edi¢éo). Grupo Almedina, 2023. Acesso em 6 mai. 2024.
10 COSTA, Rafael de Oliveira; BARBOSA, Renato Kim. Nova Lei de Improbidade Administrativa:
andlise da Lei n. 8.429/92 & luz das altera¢des empreendidas pela Lei n. 14.230/21. 2023, p.58. E-
book. Disponivel em: Minha Biblioteca, (2nd edi¢do). Grupo Almedina, 2023. Acesso em 6 mai. 2024.
11 CARDOSO, Maria Eduarda Corteletti P. A Lei de Improbidade e a Lei Anticorrupgdo na perspectiva
da defesa dos direitos fundamentais. R. bras. de Est. da Funcao publ. — RBEFP. Belo Horizonte ano
6, n. 17, p. 133-156, mai. /ago. 2017, p. 140. Disponivel em:
https://lwww.forumconhecimento.com.br/v2/revista/P127/E256/2690/a-lei-de-improbidade-e-a-lei-
anticorrupcao-na-perspectiva-da-defesa-dos-direitos-fundamentais?origin=search. Acesso em: 20 abr.
2024.

12 PRADO, Francisco Octavio de Almeida. Improbidade administrativa. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2001, p. 59., apud CARDOSO, Maria Eduarda Corteletti P. A Lei de Improbidade e a Lei
Anticorrupcdo na perspectiva da defesa dos direitos fundamentais. R. bras. de Est. da Func¢é&o publ. —
RBEFP. Belo Horizonte, ano 6, n. 17, p. 133-156, mai. /ago. 2017, p. 140. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/v2/revista/P127/E256/2690/a-lei-de-improbidade-e-a-lei-
anticorrupcao-na-perspectiva-da-defesa-dos-direitos-fundamentais?origin=search. Acesso em: 20 abr.
2024.
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Ultimando, importante destacar que a lei estabelece o procedimento
administrativo e o processo judicial no intuito de apurar e punir o ato improbo, além
das disposi¢cdes penais aplicaveis a espécie, bem como 0s prazos prescricionais
estabelecidos no artigo 23.

A LIA, no seu formato original, previa a perda dos bens e valores acrescidos
indevidamente ao patriménio, assim como o ressarcimento do dano ao erario, a
perda da fungdo publica, o pagamento de multa, a proibicdo de contratar e de
receber beneficios fiscais e crediticios do Estado, além da perda dos direitos
politicos por um periodo de 3 a 10 anos, dependendo do tipo de improbidade
imputada ao agente.

Acontece que mesmo diante da gravidade das sanc¢0es patrimoniais previstas,
muitas vezes elas ndo eram efetivadas devido a auséncia de bens ou a possivel
ocultacdo dos recursos disponiveis. A aplicacdo da sancdo de perda dos direitos
politicos, por sua vez, poderia resultar na “morte politica” do agente publico improbo,
0 que a tornava bastante temida.?

Note-se que a guerra contra a corrupcao esta intimamente ligada a
possibilidade real de aplicacdo das punicdes previstas, pois 0s corruptos se sentem
encorajados a praticar atos ilicitos quando acreditam que as chances de sofrer
consequéncias legais, na sua esfera juridica, sdo minimas. Ao contrario,
“a perspectiva de ser descoberto, detido e julgado, com a consequente puni¢ao
decorrente das san¢cGes cominadas, atua como elemento inibidor a préatica de atos
de corrupcéo”, assevera Emerson Garcial®.

Assim, para o autor,'®> se os danos financeiros que o agente vier a suportar
forem maiores e os mecanismos de fiscalizagcdo mais eficazes, a probabilidade de
ele ser incentivado a cometer atos corruptos diminuira consideravelmente. Além
disso, sua aplicabilidade no caso concreto deve ser mediante comprovacao de que
houve custo financeiro para o agente improbo. Ou seja, esse custo econdmico esta
vinculado ndo apenas a perda financeira daquele momento, mas também a do

futuro, impactando, principalmente, nos valores que o agente publico deixara de

13 GOUVEA Luciana de Jorge. A Nova Lei de Improbidade Administrativa como instrumento de
controle repressivo pelo descumprimento de politicas publicas essenciais inseridas no orgamento.
Revista do Ministério Piblico do Estado do Rio de Janeiro. n° 87, p. 191-236, jan./mar. 2023. p.213.

14 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 62 ed. Rio de Janeiro:
Lumen, Juris, 2011. p. 21.

15 1bid.
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auferir caso perca o0 cargo que esteja ocupando e seja impedido de assumir outra
funcdo dentro do prazo estipulado por lei.

A partir disso, conclui-se que o medo de sofrer perdas patrimoniais, fator real
que desencoraja a corrupcdo, sera ainda mais intenso quanto maior for o salario
recebido pelo agente, pontua Emerson Garcia.!®

Para Fabio Medina Osorio, a improbidade administrativa pode ser
caracterizada por condutas extremamente desonestas ou ineficientes, tanto por meio
de acBes quanto por omissdes, levando o infrator a se sujeitar as san¢des, conforme
determinado na lei, no caso, “perda do cargo publico, interdicdo de direitos,
suspensao de direitos politicos, multa civil, ressarcimento ao erario, perda dos bens
havidos ilicitamente.” 1’

Afirma ainda que a natureza juridica das sancdes previstas no art. 12 da Lei
n°® 8.429/1992 (LIA) é de Direito Administrativo Sancionador, ja que as infracbes séo
reguladas pelo Direito Administrativo e, de igual modo, as respectivas sancdes. Na
definicdo de Fabio Medina Osorio: 8

O conceito de improbidade administrativa, tal como desenhado na
Carta Magna, art. 37, 84° e disciplinado na Lei 8.429/92, resulta
estruturado de forma analitica a partir do somatério de assertivas. Na
categoria ético-normativa ligada a ideia de honra institucional, (...)
gque abarca patologias e transgressfes normativas consubstanciadas
em graves desonestidades e ineficiéncias funcionais dos agentes
publicos (...); espécie de ma gestdo publica, em que podem existir
multiplas categorias, revestindo-se das notas da desonestidade ou
ineficiéncia graves, possivel de cometimento por acdes ou omissoes,
(...) de parte de agentes publicos no exercicio, ou em razdo delas,
com ou sem a participacdo de particulares; exige vulneracdo de
regras legais e principios (ou principios e regras) constitucionais que
presidem as fungBes publicas, com grave agressdo a direitos
fundamentais e a normas de cultura administrativa vigentes;
perfectibiliza-se a partir de normas sancionadoras em branco, que se
integram e complementam por outras normas, e ndo pela simples
violagdo a principios e muito menos pela direta incidéncia da Lei
8.429/92.

16 |bid.

170SORIO, Fabio Medina. Improbidade administrativa e direitos de defesa. 2008. Disponivel em:
https://www.migalhas.com.br/depeso/51580/improbidade-administrativa-e-direitos-de-defesa. Acesso
em: 10 abr. 2024,

18 |d. Teoria da Improbidade Administrativa: Ma gestdo publica, Corrupcéo, Ineficiéncia. 3. Ed. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p.383-384 apud OSORIO, Fabio Medina. Natureza da Acédo de
Improbidade Administrativa. Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (Edicdo
Especial): Administragcdo Publica, Risco e Seguranga Juridica, p. 455-460, 2014, p. 455-456.
Disponivel em: https://pge.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=MzI2Ng%2C%2C. Acesso
em: 13 abr. 2024.


https://www.migalhas.com.br/depeso/51580/improbidade-administrativa-e-direitos-de-defesa

20

Assim, para Fabio Medina Osério'?, a natureza das penalidades estabelecidas
para os atos de improbidade administrativa reflete a aplicacdo dos principios do
Direito Penal. Esses principios, tais como legalidade, culpabilidade, tipicidade,
especialidade, subsidiariedade, alternatividade, consuncéo, proporcionalidade,
isonomia, razoabilidade, contraditério, ampla defesa, individualizacdo da pena e
presuncdo de inocéncia, sao levados em consideracdo por analogia nessas acoes
de improbidade.

Nesse contexto, Fabio Medina Oso6rio?® define sancdo administrativa da
seguinte forma:

Consiste a sangdo administrativa, portanto, em um mal castigo,
porque tem efeitos aflitivos, com alcance geral e potencialmente pro
futuro, imposto pela Administracdo Puablica, materialmente
considerada, pelo Judiciario ou por corporacfes de direito publico, a
um administrado, jurisdicionado, agente publico, pessoa fisica ou
juridica, sujeitos ou nao a especiais relacbes de sujeicdo com o
Estado, como consequéncia de uma conduta ilegal, tipificada em
norma proibitiva, com uma finalidade repressora ou disciplinar, no
ambito de aplicacdo formal e material do Direito Administrativo. A
finalidade repressora, ou punitiva, ja inclui a disciplinar, mas néo
custa deixar clara essa inclusao, para ndao haver duvidas.

Cabe registrar que de acordo com o referido autor?!, a partir da ideia de
ligagdo entre os diplomas legais e de um novo entendimento de punigédo
administrativa no contexto da improbidade administrativa, surge a necessidade de
proteger o setor publico contra a corrupcéo, ma gestdo e ineficiéncia. E cedico que a
improbidade requer conduta ilegal, desonesta, irresponsavel ou incompetente por
parte do agente publico, sendo essencial agir para reduzir consideravelmente tais
praticas prejudiciais a administracdo publica. Para tanto, € fundamental garantir
seguranca juridica e fazer uma analise criteriosa das circunstancias especificas de

cada caso para identificar se houve prejuizo real aos interesses tutelados.

19 |d. Natureza da Acdo de Improbidade Administrativa. Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio
de Janeiro, (Edicdo Especial): Administracdo Publica, Risco e Seguranca Juridica, p. 455-460, 2014,
p. 456. Disponivel em: https://pge.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=MzI2Ng%2C%2C.
Acesso em: 13 abr. 2024.

20 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 4. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2020. ltem 2.2. [versdo eletronica] apud MOTTA, Fabricio; VIANA, Ismar. Improbidade
Administrativa e Tribunais De Contas. 1. ed. Belo Horizonte: Férum, 2022, p. 16-17. E-book.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L4477. Acesso em: 15 maio 2024.

21 |d. Natureza da Acgédo de Improbidade Administrativa. Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio
de Janeiro (Edicdo Especial):Administracdo Publica, Risco e Seguranca Juridica, p. 455-460, 2014, p.
459. Disponivel em: https://pge.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=MzI2Ng%2C%?2C.
Acesso em: 13 abr. 2024.
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Nesse sentido, assevera que um ato de improbidade administrativa €, por
definicdo, tipico. Existem transgressdes inclusive que antes de serem consideradas

penais, sédo, primordialmente, de cunho administrativo. Logo,

0 processo de adequacdo tipica ndo é fendbmeno privativo do direito
penal, e sim uma exigéncia que se estende para além dos dominios
penais, perpassando todo o campo punitivo, inclusive o direito
administrativo sancionador, por forga do devido processo legal e da
legalidade que embasam o Estado Democratico de Direito. Dai a
conexdo da improbidade com conteudos e matérias atinentes a
propria atividade administrativa, aos aspectos técnicos da boa gestao

e aos institutos de direito disciplinar e criminal.??

A improbidade é, portanto, sob o prisma conceitual, disciplinada pelo direito
administrativo sancionador; ja a acao civil publica de improbidade administrativa
possui natureza punitiva, abarcada pelo Direito Processual Civil Publico Punitivo,
sendo submetida explicitamente a essas garantias que se articulam e possibilitam
descortinar outras garantias constitucionais aplicaveis ao direito punitivo, conclui
Fabio Medina Os6rio.?

Ressalte-se que para Emerson Garcia ndo ha uma divisdo absoluta entre a
moral juridica e a moral comum, pois elas se conectam entre si, permitindo, assim,
gue sejam violadas de forma concomitante. Desse modo, os atos referentes ao
principio da legalidade, invariavelmente irdo resultar em violacdo a moralidade
administrativa, idealizada como regramento alcancado da disciplina interna da
administracao; entretanto, o contrario ndo € verdadeiro, “uma vez que o ato podera
encontrar-se revestido da lei, mas se apresentar por caracteres externos em total
dissonancia com a moralidade administrativa” 24, expde o autor.

Segundo Marcio Berto Alexandrino de Oliveira®® mesmo sob a égide da
redacao original da Lei de Improbidade Administrativa, era possivel afirmar que o ato

22 OSORIO, Fabio Medina. Natureza da Ac¢do de Improbidade Administrativa. Revista de Direito da
Procuradoria Geral, Rio de Janeiro (Edicao Especial):Administracdo Publica, Risco e Seguranca
Juridica, p. 455-460, 2014, p. 459. Disponivel em:
https://pge.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=MzI2Ng%2C%2C. Acesso em: 13 abr. 2024.
23 |bid., p. 459-460.

24 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 62 ed. Rio de Janeiro:
Lumen, Juris, 2011. p. 88.

25 OLIVEIRA, Marcio Berto Alexandrino de. Breves comentéarios sobre as alteracdes na Lei de
Improbidade Administrativa. Forum Administrativo — FA. Belo Horizonte, ano 22, n. 253, p. 53-66.
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de improbidade ia além de uma simples infracdo as normas, pois exigia a
comprovacdo da desonestidade do agente publico ou privado em conluio (artigo 3°
da Lei 8.429/92). No entanto, devido aos conceitos abertos e imprecisos presentes
na redacao inicial da Lei de Improbidade Administrativa, mesmo pequenas
irregularidades eram consideradas atos de improbidade, levando diversos agentes
publicos a serem condenados ou réus em processos por improbidade, sem
necessariamente haver provas de que a conduta administrativa realizada fora dos

padrdes resultou em prejuizo aos cofres publicos.
1.2 A IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA NA CRFB/88

Inicialmente, cabe registrar que para a Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal pudessem dar cumprimento, cada qual na esfera de atribuicdes
constitucionais, as prestacdes publicas fundamentais garantidas nos artigos 5° e 6°,
ambos da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, foram criados
diversos e necessérios instrumentos de controle da gestdo publica. Dentre eles,
pode-se destacar os deveres de fiscalizagcdo, tanto interna quanto externa, dos
comportamentos improbos de agentes publicos e politicos dos denominados entes
da federacéo, como afirma Renato Lima de Castro.2®

Importante destacar que o poder politico é fundamental e essencial em um
Estado Democratico de Direito, cuja cassacao é vedada pela Constituicdo Federal
de 1988, exceto em casos especificos de perda ou suspenséo, quando da pratica do
ato de improbidade administrativa, conforme previsdo expressa no artigo 37,
paragrafo 4° da Carta Magna. Assim, restou determinado em tal dispositivo, caput,
da CF/88, que a Administracdo Publica Direta ou Indireta de qualquer dos Poderes
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerdo aos
seguintes principios: da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia.

No seu estudo, Castro?’ afirma que apesar de diversos mecanismos juridicos

que limitam a atuacdo do servidor publico, explicitamente estabelecidos na

mar. 2022, p. 60. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/v2/revista/P124/E52160/104812/breves-comentarios-sobre-
as-alteracoes-na-lei-de-improbidade-administrativa?origin=search. Acesso em 15 abr. 2024.

26 CASTRO, Renato Lima de. Atos de improbidade administrativa que violam os principios da
administragdo publica: as alterages da Lei n°® 14.230/21 e sua incompatibilidade com a Constituicdo
Federal. Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro, n° 83, 125-138, jan./mar. 2022. p.
126-127.

27 lbid., p. 127.
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Constituicdo — assim como nas responsabilidades definidas na Carta Magna para
proteger o patriménio publico —, também foi criado o conceito de improbidade
administrativa, o qual prevé algumas puni¢cdes para 0s agentes corruptos e
desonestos, como a suspensdo dos direitos politicos, perda de cargos publicos,
bloqueio de bens e a obrigacdo de ressarcimento aos cofres publicos, conforme o
artigo 37, paragrafo 4°, da Constituicdo Federal. Frise-se que embora nao seja usual
o legislador constitucional especificar as sancbes para um ato ilicito, garantir a
protecdo dos bens juridicos foi fundamental para essa predefinicdo, salienta o
autor.?®

Nesse contexto, verifica-se que a relevancia de uma gestao publica integra e
honesta, que integrasse todos os poderes da nacdo no respeito aos principios
estabelecidos no artigo 37 da Constituicdo, levou o constituinte original a destacar,
de maneira ilustrativa, mas com profundo teor valorativo, as consequéncias das
infracBes por atos de improbidade administrativa, as quais séo indiscutivelmente
graves: a suspensdao dos direitos politicos e a perda do cargo publico.

Tal conjunto de regras e principios contidos na Constituicdo possui um
significado crucial, ja que a interpretacdo sistematica desse texto é fundamental para
garantir a probidade na administracdo publica. No entendimento de Renato Lima,
trata-se de:

verdadeiro direito publico subjetivo conferido ao cidaddo de ter uma
administracdo publica proba e honesta, constituindo-se em um
nacleo duro e inquebrantavel de direitos e garantias que se
interpenetram e conferem ao legislador fundamental critério de

orientacdo e contencéo.?®

Tem-se, portanto, que esse conjunto de regras consistente e organizado que
se origina da ConstituicAo Federal de 1988 representa verdadeiros padroes
substanciais que restringem o poder constituinte derivado e, ao mesmo tempo,

estabelecem diretrizes para a atuacdo dos Orgdos jurisdicionais no controle

28 |bid., p. 127.

29 CASTRO, Renato Lima de. Atos de improbidade administrativa que violam os principios da
administragdo publica: as alteragBes da Lei n°® 14.230/21 e sua incompatibilidade com a Constituicéo
Federal. Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro, n° 83, 125-138, jan./mar. 2022. p.
126-127.
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concentrado ou difuso da constitucionalidade, visando assegurar a forca normativa
da Constituicdo Federal, enfatiza o referido autor.3°

Também os autores Augusto Neves Dal Pozzo e José Roberto Pimenta
Oliveira,3! asseveram que a improbidade administrativa é inserida de forma inédita
na versao promulgada da Constituicdo Federal de 1988, introduzindo, assim, uma
importante ideia para o enfrentamento da corrup¢cdo, no caso, a improbidade
administrativa.

Incluido expressamente nos art. 15, V e 37, paragrafo 4°, o termo
“‘improbidade administrativa” sinalizou a possibilidade de abertura de um importante
capitulo de responsabilidade juridica que nao estivesse, necessariamente, adstrita
ao ambito do Direito Penal. Assim, a Constituicdo Federal assentou a autonomia da
improbidade administrativa permitindo que se construisse uma identidade prépria
desse campo de responsabilidade politico-juridica.

Logo, verifica-se que a Constituicdo de 1988 buscou ampliar a tutela da
probidade administrativa ao possibilitar a edicdo de norma definidora de outras
modalidades de ilicitos que se somassem aos ja vigentes nas esferas penal, civil e
administrativa.®?> Foi nessa conjuntura que se deu a criacdo da Lei n° 8.429/1992, a
qual, partindo-se desse pressuposto constitucional, sistematizou o que seria, no
campo do Direito Sancionador geral, a intitulada improbidade administrativa.

Significando, nas palavras de Augusto Pozzo e José Oliveira,

regras e principios de uma instancia de responsabilidade que ora lida
apartada das instancias classicas — civil, penal de administrativa —
ora reconduzida a responsabilidade administrativa pela compreenséao
gradual, e acertada, de que ela ndo se reduziria as infracbes e
sancdes na esfera administrativa-funcional.

30 |bid., p. 127.
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Aduzem os autores,** que ao longo dos quase trinta anos de aplicacdo da
LIA, o que se constatou na prética foi uma ampliacdo do conceito de improbidade
administrativa e, por consequéncia, uma distorcdo de sua aplicabilidade, uma vez
que para justificar o combate a corrupcdo surgiram intervencdes indevidas em
politicas publicas, sob o argumento de se qualificarem como atos de improbidades
administrativas.

Cabe registrar, ainda, que a trajetéria da Lei de Improbidade Administrativa
teve inicio no contexto de uma disputa de ambitos de responsabilidade, a qual
transitava pela leitura da responsabilidade civil e a de natureza penal, mas, aos
poucos, enveredando-se para o cenario da responsabilidade administrativa, que
deixou de ser compreendida sob uma perspectiva administrativa-funcional -
resumida ao processo administrativo disciplinar —, para ampliar-se e comportar em
seu meio outros instrumentos, sendo um deles, a improbidade administrativa, agora
revestida de autonomia constitucional.3®

Nesse diapasédo, a Lei de Improbidade Administrativa preservou a esséncia
de sua redacdo original até a recente mudanca - implementada pela Lei
14.230/2021 —, apds, praticamente, trés décadas de vigéncia. Segundo Augusto
Pozzo e José Oliveira®®, ao longo do processo de formacdo de sua propria
identidade, a LIA, além de confrontar a séria ma administracdo dos recursos
publicos, gradualmente se transformou em uma ferramenta para reprimir as acdes
de gestores publicos, que constantemente se encontravam no risco de enfrentar
processos judiciais por improbidade administrativa, geralmente fundamentados em
questdes burocraticas ou interpretacdes divergentes das normas regulatérias.

Contudo, a enxurrada de acdes judiciais visando a cominacdo das rigidas

penas previstas na Lei n° 8.429/1992, culminou em grave ofensa ao principio da
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Administrativa com o Proposito da Constituicdo Federal de 1988: In: POZZO, Augusto Neves Dal;
OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Lei de Improbidade Administrativa Reformada. Ed. 2022, Séo
Paulo (SP), Editora Revista dos Tribunais, 2022. Disponivel em:
https://lwww.jusbrasil.com.br/doutrina/secao/introducao-4-o-reencontro-da-improbidade-administrativa-
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seguranca juridica e inibiu, sobremaneira, a acdo administrativa do agente publico,
fato que resultou no fenémeno chamado de “apagdo das canetas”?’.

Corroborando com o acima descrito, o Ministro Gilmar Mendes, em seu voto
na Pet 3240/DF®, criticou o que chamou de “abuso” do Ministério Publico no uso
das acbes de improbidade, ao constatar que inUmeras vezes tais acdes s&o
ajuizadas de forma genérica, com enquadramento aleatério e desprovidas de
fundamentos em fatos concretos ou mesmo de condutas supostamente irregulares.
Na concepcédo do Ministro “o sistema brasileiro ndo tem contracautelas ou regime de
responsabilidades contra o agente que propde agdes irresponsaveis”, ocasionando
verdadeiro “festival de abuso de autoridade” nas agbes de improbidade
administrativa. Tem-se, portanto, que ao ingressar com acfes de improbidade, é
necessario haver elementos minimos que demonstrem a ocorréncia do ato de
improbidade. Ndo se deve permitir 0 ajuizamento de acdes genéricas, sem
fundamentacdo adequada e desvinculadas de um motivo justo, em respeito a
garantia constitucional do devido processo legal, conforme assinala Marcio Berto.3°

Frise-se que o Estado Democrético de Direito resguarda o réu de se defender
de imputacdes certas e determinadas, para que melhor exerca as garantias
constitucionais do contraditério e da ampla defesa, conforme previsto no inciso LV,
do art. 5°, da CRFB/88.

Para Dal Pozzo e Pimenta Oliveira*®, no que diz respeito a analise do histérico
do paragrafo 4° do artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988, resta evidenciado que

os termos “improbidade" e "corrupcdo" sdo frequentemente utilizados de forma

37 Refere-se ao temor que gestores e administradores publicos tém de tomar decisées, por receio de
serem responsabilizados quando seus atos e escolhas sdo examinados por orgéos fiscalizadores.

38 STF — Plenério. Pet 3240/DF, Rel. para acérddo Min. Roberto Barroso, julgado em 10/05/2018 apud
OLIVEIRA, Méarcio Berto Alexandrino de. Breves comentarios sobre as alteracbes na Lei de
Improbidade Administrativa. Forum Administrativo — FA. Belo Horizonte, ano 22, n. 253, p. 53-66.
mar. 2022, p. 58. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/v2/revista/P124/E52160/104812/breves-comentarios-sobre-
as-alteracoes-na-lei-de-improbidade-administrativa?origin=search. Acesso em 15 abr. 2024.

39 OLIVEIRA, Marcio Berto Alexandrino de. Breves comentarios sobre as alteracdes na Lei de
Improbidade Administrativa. Forum Administrativo — FA. Belo Horizonte, ano 22, n. 253, p. 53-66.
mar. 2022, p. 58. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/v2/revista/P124/E52160/104812/breves-comentarios-sobre-
as-alteracoes-na-lei-de-improbidade-administrativa?origin=search. Acesso em 15 abr. 2024.
40P0OZZ0, Augusto Neves Dal; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. 4. O Reencontro da Improbidade
Administrativa com o Proposito da Constituicdo Federal de 1988: In: POZZO, Augusto Neves Dal;
OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Lei de Improbidade Administrativa Reformada. Ed. 2022, S&o
Paulo (SP), Editora Revista dos Tribunais, 2022. Disponivel em:
https://lwww.jusbrasil.com.br/doutrina/secao/introducao-4-o-reencontro-da-improbidade-administrativa-
com-o-proposito-da-constituicao-federal-de-1988-lei-de-improbidade-administrativa-reformada-ed-
022/1712828041#a-num0-DTR_2022_9902. Acesso em 20 abr. 2024.
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alternada ao longo do texto constitucional. Desde a década de 1950, com a Lei
1079/50 — Lei dos Crimes de Responsabilidade do Presidente da Republica,
Ministros de Estado, Governadores e Secretarios —, 0 conceito de probidade
administrativa existe no ordenamento juridico, porém ndo possuia a mesma
objetividade que o termo "corrupcdo”. Enquanto este trata de acdes especificas,
aguele busca abranger uma ampla gama de praticas relacionadas ao principio
republicano de administracdo publica, afirmam os autores.*?

Tem-se que foi a Constituicdo Federal de 1988 que criou o ambiente
necessario por uma lei de maior abrangéncia no combate a diversas modalidades de
improbidade que pudessem ser atribuidas aos agentes publicos em geral, com
sancoes civis de diferentes naturezas.

Os propositos originais da Lei de Improbidade Administrativa, e que
continuam a ser o foco principal, consistem em coibir a conduta desonesta do gestor
publico e em garantir a devida reparacdo por eventuais prejuizos decorrentes de
suas agoes.*?

Desde sua origem, os atos de improbidade constantes na Lei n® 9.429/92 s&o
divididos didaticamente em trés categorias: (i) os atos de improbidade que importam
enriguecimento ilicio do agente publico, tipificados no artigo 9°; (i) os atos de
improbidade gque resultam em lesdo ao erario, tratados no artigo 10 e, finalmente, o0s
atos atentatérios a certos principios fundamentais da Administracdo Publica,
descritos no artigo 11 desse diploma legal.

Para categoria de atos de improbidade na lei n® 8.429/1992, é apresentada
uma lista exemplificativa e, portanto, ndo taxativa, de condutas consideradas
abarcadas na referida categoria. Para os atos de improbidade previstos no artigo 10,
considerados lesivos ao erario publico, a Lei de Improbidade admitia a modalidade

culposa. Nos demais casos, frise-se, o dolo sempre foi exigido.

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesao
ao erario qualquer acdo ou omissdo dolosa, que enseje, efetiva e

41 POZZO, Augusto Neves Dal; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. 4. O Reencontro da Improbidade
Administrativa com o Proposito da Constituicdo Federal de 1988: In: POZZO, Augusto Neves Dal;
OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Lei de Improbidade Administrativa Reformada. Ed. 2022, Séo
Paulo (SP), Editora Revista dos Tribunais, 2022. Disponivel em:
https://www.jusbrasil.com.br/doutrina/secao/introducao-4-o-reencontro-da-improbidade-administrativa-
com-o0-proposito-da-constituicao-federal-de-1988-lei-de-improbidade-administrativa-reformada-ed-
022/1712828041#a-num0-DTR_2022 9902. Acesso em 20 abr. 2024.
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comprovadamente, perda patrimonial, desvio, apropriacao,
malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades
referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente: (0s incisos de | ao
XXI1)

N&o obstante a tentativa de reduzir a corrupcédo no Brasil, verifica-se que tal
fenbmeno é bastante complexo e resiliente no pais, motivo pelo qual a Lei de
Improbidade Administrativa foi ficando cada vez mais rigida, seja por forca de
intervencdo do legislativo, que modificaram a Lei acrescentando modelos de
condutas enquadradas como atos de improbidade, ou, ainda, em razdo de
entendimentos dos nossos Tribunais pais afora, cuja interpretacdo admitiu como ato
de improbidade, inclusive, o mero dolo genérico em algumas condutas,
dispensando-se em varias situacdes o dolo especifico.*?

Importante ressaltar, que essa maior rigidez da Lei de Improbidade, aliada a
diversas outras leis de natureza repressiva, acabou por gerar um resultado tanto
inesperado quanto indesejavel, com “impacto extremamente adverso a boa
Administracdo Publica e aos interesses que |lhe orientam: a paralisia do gestor
publico ou, quando menos, a sua atuacao orientada ndo pela perseguicdo do melhor
interesse publico, mas por estratégias que afastem o risco de responsabilizacdo

pessoal’, asseveram Pozzo e Oliveira.**

43 POZZO0, Augusto Neves Dal; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. 6. Reforma da Lei de Improbidade
Administrativa: Em Busca de Um Melhor Equilibrio: In: POZZO, Augusto Neves Dal; OLIVEIRA, José
Roberto Pimenta. Lei de Improbidade Administrativa Reformada. Ed. 2022, S0 Paulo (SP), Editora
Revista dos Tribunais, 2022. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/doutrina/secao/introducao-6-
reforma-da-lei-de-improbidade-administrativa-em-busca-de-um-melhor-equilibrio-lei-de-improbidade-
administrativa-reformada-ed-2022/1712828044+#a-294753400. Acesso em 20 abr. 2024.
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CAPITULO Il - DOLO E CULPA: SUAS MAFESTACOES NA VERSAO
ORIGINARIA E APOS AS ALTERACOES DA LIA.

2.1 O QUE EDOLO?

De acordo com a doutrina, o dolo ndo se configura apenas por ser um
conceito juridico-penal, mas sim, um conceito juridico, e como tal remete
necessariamente a diversos outros, como, por exemplo, o tipo penal, consciéncia,
vontade, culpa, bem juridico etc., reportando, assim, a outros tantos, razao pela qual
somente € possivel obter um conceito de dolo através de referéncias, associagoes,
comparacoes, entre outros métodos, ja que conceito é uma simplificacdo, reducéo,
afirma Paulo Queiroz*. Pode-se dizer que um conceito parte de uma construgao
social, logo sua compreensédo se da num espaco e tempo determinados, e por isso
mesmo esta em constante transformacéo, além de ser influenciado por preconceitos
ou julgamentos prévios, complementa o autor.*6

Nesse contexto, Vivian Maria Pereira Ferreira*’ salienta que para o ramo do
Direito Penal, o dolo costuma ser definido como a consciéncia e a vontade de
realizacdo dos elementos objetivos do tipo de injusto doloso. Dessa forma, tem-se
que, “age dolosamente o agente que conhece e quer a realizacdo dos elementos
previstos no tipo legal do delito, sejam eles os elementos descritivos (...), sejam 0s
elementos normativos — que exigem um juizo de valor para o seu conhecimento™?,
afirma a autora.

Pontes de Miranda, por sua vez, defende que age com dolo o “homem médio”
gue atua visando que seu ato contrarie o direito, ou que quer contrariar o direito e

atua para isso0.*®

45 QUEIROZ, Paulo. Sobre o conceito de dolo. Revista Cientifica do CPJM. Rio de Janeiro, v.2, n.06,
p. 33-48, 2023. p. 33. Disponivel em: https://rcpjm.cpjm.uerj.br/revista/article/view/195/177. Acesso
em: 19 abr. 2024.

46 |bid., p.34.

47 FERREIRA, Vivian Maria Pereira. O dolo da improbidade administrativa: uma busca racional pelo
elemento subjetivo na violagdo aos principios da Administracdo Publica. Revista Direito GV. Sao
Paulo, V. 15 n. 3, p. 2-31, set./dez. 2019, p.12. Disponivel em:
https://periodicos.fgv.br/revdireitogv/article/view/80715. Acesso em: 16 abr. 2024.

48 FERREIRA, Vivian Maria Pereira. O dolo da improbidade administrativa: uma busca racional pelo
elemento subjetivo na violagdo aos principios da Administracdo Publica. Revista Direito GV. Sao
Paulo, V. 15 n. 3, p. 2-31, set./dez. 2019, p.12. Disponivel em:
https://periodicos.fgv.br/revdireitogv/article/view/80715. Acesso em: 16 abr. 2024.

49 MIRANDA, Pontes de. Tratado de Direito Privado: parte geral. Tomo Il. Rio de Janeiro: Editor
Bosoi, 1954. p. 249, apud TOURINHO, Rita. O elemento subjetivo do tipo na nova Lei de Improbidade
Administrativa: avanco ou retrocesso?. Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro
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Ja para José Carlos Porciuncula,

dolo é conhecimento por parte do autor do significado tipico de sua

acdo. Nao é necesséario perguntarmos, adicionalmente, por um
‘querer’, porque quando alguém realiza uma agdo com consciéncia
de seu significado tipico, podemos dizer que essa pessoa ‘quer’, com
sua acdo, expressar esse significado tipico.*°

Sobre as teorias relacionadas ao conteudo do dolo, podemos destacar trés,
quais sejam: a) Teoria da vontade: d4-se quando a pessoa tem conhecimento de
que o fato é contrario a lei, mas ainda assim, através de uma acao consciente, tem
vontade de praticar o ato e tem pretensdo de produzir o resultado. Para Emerson
Garcia, quando o ser humano age de forma voluntaria com intencéo de realizar um
objetivo “sempre tem a pretensdo de ser eficaz. Afinal, a propria existéncia da
conduta decorre do objetivo de alcancar um resultado, bom ou ruim, (...) é possivel
afirmar que esse voluntarismo, como € intuitivo, se ajusta a concepgéo de dolo™* ; b)
Teoria da representacao: resta configurada pela vontade do agente de praticar a
conduta dolosa, e prevé a possibilidade de o resultado, de fato, acontecer. Para tal
teoria basta a previsdo do resultado pelo sujeito, mesmo que ndo o deseje; c) Teoria
do consentimento: tem-se como suficiente para a configuracdo do dolo a previsédo
ou consciéncia do resultado, sem a exigéncia de que o sujeito queira, de fato,
produzi-lo. Basta o assentimento do agente para o resultado. Ou seja, nos casos em

que “a vontade prevé a possivel consecucdo do resultado, e, mesmo assim, a

https://www.mprj.mp.br/documents/20184/3317605/Rita+Tourinho_RMP84.pdf. Acesso em 19 abr.
2024.

49 PORCIUNCULA, José Carlos. Lo objetivo e lo subjetivo en el tipo penal. Hacia la exteriorizacion de
lo interno. Barcelona: Atelier Penal, 2014, p.308 apud QUEIROZ, Paulo. Sobre o conceito de dolo.
Revista Cientifica do CPJM. Rio de Janeiro, v.2, n.06, p. 33-48, 2023. p. 40. Disponivel em:
https://rcpjm.cpjm.uerj.br/revista/article/view/195/177. Acesso em: 19 abr. 2024.

49 GARCIA, Emerson. Improbidade administrativa: dever de eficiéncia e escusa de incompeténcia.
Revista do Ministério Publico. Rio de Janeiro: MPRJ, n. 50, p. 3-12, out./dez. 2013, p.7. Disponivel
em: https://www.mprj.mp.br/documents/20184/2592408/Emerson_Garcia.pdf. Acesso em 21 mar.
2024.

49 GARCIA, Emerson. Improbidade administrativa: dever de eficiéncia e escusa de incompeténcia.
Revista do Ministério Publico. Rio de Janeiro: MPRJ, n. 50, p. 3-12, out./dez. 2013, p.7. Disponivel
em: https://www.mprj.mp.br/documents/20184/2592408/Emerson_Garcia.pdf. Acesso em 21 mar.
2024. Rio de Janeiro, n° 84, p. 147-169, abr.jun. 2022, p.151. Disponivel em:
https://www.mprj.mp.br/documents/20184/3317605/Rita+Tourinho_RMP84.pdf. Acesso em 19 abr.
2024.

50 PORCIUNCULA, José Carlos. Lo objetivo e lo subjetivo en el tipo penal. Hacia la exteriorizacion de
lo interno. Barcelona: Atelier Penal, 2014, p.308 apud QUEIROZ, Paulo. Sobre o conceito de dolo.
Revista Cientifica do CPJM. Rio de Janeiro, v.2, n.06, p. 33-48, 2023. p. 40. Disponivel em:
https://rcpjm.cpjm.uerj.br/revista/article/view/195/177. Acesso em: 19 abr. 2024.

51 GARCIA, Emerson. Improbidade administrativa: dever de eficiéncia e escusa de incompeténcia.
Revista do Ministério Publico. Rio de Janeiro: MPRJ, n. 50, p. 3-12, out./dez. 2013, p.7. Disponivel
em: https://www.mprj.mp.br/documents/20184/2592408/Emerson_Garcia.pdf. Acesso em 21 mar.
2024,
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conduta € praticada, consentindo o agente com o advento daquele, a doutrina
classifica como dolo eventual (teoria do consentimento)”.>2

Cumpre destacar que o Brasil adotou, no art. 18, I, do Cdédigo Penal,
“a teoria da vontade (para que exista dolo é preciso a consciéncia e vontade do
agente de produzir o resultado — dolo direto) e a teoria do assentimento (existe dolo
também quando o agente aceita o risco de produzir o resultado — dolo eventual)."s3

O dolo, no ambito penal, é classificado pela doutrina em dolo direto, indireto,
genérico ou especifico. O dolo direto € caracterizado pela vontade do agente em
querer o resultado tipico, proibido pela lei, 0 que abrange os meios utilizados para o
alcance de tal resultado. O dolo indireto, por sua vez, também chamado de dolo
eventual, se transfigura na vontade do agente direcionada a um resultado
determinado, porém vislumbrando a possibilidade de ocorréncia de um segundo
resultado, que embora ndo desejado, € admitido, ou seja, assumindo 0 agente o
risco de produzi-lo.>

Para Guilherme Nucci, o dolo genérico no ramo do direito penal significa “a
vontade de praticar a conduta tipica, sem qualquer finalidade especial’®®, ao
contrario do dolo especifico, que se caracteriza pela vontade do agente de praticar a
conduta tipica, adicionada de uma finalidade determinada. No entendimento do
autor, “nos crimes contra a honra, ndo bastaria ao agente divulgar fato ofensivo a
reputacdo de alguém para se configurar a difamacdo, sendo indispensavel que

agisse com dolo especifico, ou seja, a especial intengéo de difamar”.5

52 GARCIA, Emerson. Improbidade administrativa: dever de eficiéncia e escusa de incompeténcia.
Revista do Ministério Publico. Rio de Janeiro: MPRJ, n. 50, p. 3-12, out./dez. 2013, p.7. Disponivel
em: https://www.mprj.mp.br/documents/20184/2592408/Emerson_Garcia.pdf. Acesso em 21 mar.
2024.

53 ANDREUCCI, Ricardo Antdnio. Manual de Direito Penal. 132 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019, p. 112-
113, apud Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territorios. Crime doloso. Disponivel em:
<https://www.tjdft.jus.br/consultas/jurisprudencia/jurisprudencia-em-temas/a-doutrina-na-pratica/crime-
dolo-e-crime-culposo/crime-doloso>. Acesso em: 15 abr. 2024.

5 FERREIRA, Vivian Maria Pereira. O dolo da improbidade administrativa: uma busca racional pelo
elemento subjetivo na violagdo aos principios da Administracdo Publica. Revista Direito GV. Séo
Paulo, V. 15 n. 3, p. 2-31, set./dez. 2019, p.12-13. Disponivel em:
https://periodicos.fgv.br/revdireitogv/article/view/80715. Acesso em: 16 abr. 2024.

5 NUCCI, Guilherme de Souza. Manual de Direito Penal. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p.
190, apud FERREIRA, Vivian Maria Pereira. O dolo da improbidade administrativa: uma busca
racional pelo elemento subjetivo na violagdo aos principios da Administragao Publica. Revista Direito
GV. Sédo Paulo, v. 15 n. 3, p. 2-31, set/dez. 2019, p. 13. Disponivel em:
https://periodicos.fgv.br/revdireitogv/article/view/80715. Acesso em: 16 abr. 2024.
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Damasio de Jesus®’, por sua vez, classifica o dolo principalmente pela
distincdo entre dolo direto ou determinado, e dolo indireto ou indeterminado.
Naquele, “o sujeito visa a certo e determinado resultado”, diferente deste ultimo, em
que “a vontade do sujeito ndo se dirige a certo e determinado resultado”.

Por conseguinte, o dolo indireto e indeterminado, ainda na percepcédo do
mencionado autor, subdivide-se em dolo alternativo e dolo eventual. No alternativo,
significa “a vontade do agente se dirige a um ou outro resultado”; ja em relagdo ao
dolo eventual, “o sujeito assume o risco de produzir o resultado, isto €, aceita o risco
de produzi-lo”, mesmo “n&do querendo o resultado, pois se assim fosse, haveria o
dolo direto”. Na verdade, “percebe que € possivel causar o resultado e, nao
obstante, realiza o comportamento”, afinal, “entre desistir da conduta e causar o
resultado, prefere que este se produza”.>®

Vé-se, entdo, que tal elemento deve estar presente tanto na conduta quanto
no querer o resultado, no que concerne aos atos de improbidade administrativa, ja
que essencial para a sua configuracdo a existéncia de ma-fé, bem como de
desonestidade do sujeito ativo, visto que para os autores Marcio Cammarosano e
Flavio Pereira®® “de um comportamento voluntario (causa) ndo se pode concluir, ipso
facto, necessariamente, que o resultado (efeito) tenha sido também querido direta ou
indiretamente pelo agente”.

Também sobre o dolo, Leonardo Marcio Laureano® afirma o seguinte:

Na modalidade de dolo direto, bem como na de dolo indireto, tanto
na feicdo alternativa quanto eventual, parece ser possivel conceber a
presenca da desonestidade do sujeito ativo, tanto na conduta, quanto
no resultado, afinal, uma vez querendo a conduta, ainda que apenas
assuma o risco do resultado lesivo a Administracao Publica, estando
ciente da possivel presenca deste — permitindo, assim, com seu agir,
gue venha se concretizar a sua ocorréncia —, suficientemente latente
restarda a sua ma-fé, a sua desonestidade, na vontade inclinada ao

57 JESUS, Damasio de. Direito Penal. volume 1: parte geral. 32. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p.
330-331. Disponivel em: < https://direitouninovest.wordpress.com/wp-
content/uploads/2016/08/damasio-de-jesus-direito-penal-1-parte-geral-32c2aa-edic3a7c3a30.pdf>.
Acesso em: 30 abr. 2024.
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jurisprudéncia do STJ: o esvaziamento do dolo nos arts. 9° e 11, e a inconstitucionalidade da culpa no
art. 10. Revista CEJ — Conselho da Justica Federal, Brasilia, v.17, n. 61, p. 115-121, set./dez.2013, p.
117. Disponivel em: https://revistacej.cjf.jus.br/cejlindex.php/revcej/article/view/1835/1793. Acesso em
26 abr. 2024.

60 LAUREANO, Leonardo Marcio. Elemento subjetivo dos atos de improbidade administrativa: a (in)
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resultado, ao menos em um nivel apto a qualificar seu ato como
improbo e, por consequéncia, autorizar a punicao.

Corroborando com esse entendimento, no ambito da improbidade
administrativa, em razdo do seu carater sancionador, tem-se que para a punicéo de
qualquer individuo é imprescindivel que ele atue com dolo. No caso, para tipificar a
improbidade administrativa, € necessario que haja a intencao por parte do agente
publico, indo muito além da simples irregularidade na gestdo ou conducdo das
atividades administrativas; logo, ndo se pode confundir a improbidade administrativa
com a mera ilegalidade. !

Assim, de acordo com a decisdo contida no REsp 480.387/SP, julgado pelo

Superior Tribunal de Justi¢a, sobre a aplicacao da lei de improbidade, faz-se

necessaria a cautela na exegese das regras nele insertas, porquanto
sua amplitude constitui risco para o intérprete induzindo-o a acoimar
de improbas condutas meramente irregulares, suscetiveis de
correcdo administrativa, posto ausente a ma-fé do administrador
publico e preservada a moralidade administrativa.®?

A Lei de Improbidade Administrativa prevé apenas hipbéteses de
responsabilidade subjetiva, sendo impossivel a responsabilizacdo objetiva do agente
publico. Ou seja, a verificagdo da subjetividade do agente publico é tida como
fundamental, ndo bastando para a configuracdo da ilicitude a mera existéncia do
nexo causal entre o ato e o resultado delitivo.53

Nesse contexto, tanto o dolo direto quanto o indireto foram admitidos pelo
Superior Tribunal de Justica (STJ), para fins de caracterizagdo do ato de
improbidade administrativa, aduz Vivian Ferreira®. A autora também afirma que o
dolo genérico foi considerado essencial para a configuragdo de ato de improbidade

pelos ministros daquela Corte, visto que existe jurisprudéncia pacificada no STJ no

61 COSTA, Renato Saeger Magalhdes. A imprescindibilidade da ma-fé para a configuracdo dos atos
de improbidade administrativa. Revista Digital de Direito Administrativo. v. 1, n. 2, 490-505, 2014, p.
493. Disponivel em:
https://www.academia.edu/31882937/A_imprescindibilidade_da_m%C3%A1_f%C3%A9_para_a_confi
gura%C3%A7%C3%A30_dos_atos_de_improbidade_administrativa?email_work_card=title. = Acesso
em: 22 mar. 2024.

62 STJ, REsp 480.387/SP, Primeira Turma, Relator Ministro Luiz Fux, 24.05.2004.

63 FERREIRA, Vivian Maria Pereira. O dolo da improbidade administrativa: uma busca racional pelo
elemento subjetivo na violagdo aos principios da Administracdo Publica. Revista Direito GV. Sao
Paulo, V. 15 n. 3, p. 2-31, set./dez. 2019, p. 7. Disponivel em:
https://periodicos.fgv.br/revdireitogv/article/view/80715. Acesso em: 16 abr. 2024.

64 1bid., p. 13.
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sentido de que € necessaria a demonstracdo do dolo genérico, direto ou eventual
para que seja reconhecida a tipificacdo da conduta do réu como incurso no artigo 11
da Lei n° 8.429/1992%, conforme restou decidido no REsp n. 875.163/RS, a seguir:

2. O tema central do presente recurso esta limitado a andlise da
necessidade da presenca de elemento subjetivo para a configuracéo
de ato de improbidade administrativa por violagdo de principios da
Administracdo Pdblica, previsto no art. 11 da Lei 8.429/92.
Efetivamente, as Turmas de Direito Publico desta Corte Superior
divergiam sobre o tema, pois a Primeira Turma entendia ser
indispenséavel a demonstracao de conduta dolosa para a tipificacao
do referido ato de improbidade administrativa, enquanto a Segunda
Turma exigia para a configuracdo a mera violagdo dos principios da
Administragdo Publica, independentemente da existéncia do
elemento subjetivo. 3. Entretanto, no julgamento do REsp
765.212/AC (Rel. Min. Herman Benjamin, DJe de 23.6.2010), a
Segunda Turma modificou 0 seu entendimento, no mesmo sentido da
orientacdo da Primeira Turma, a fim de afastar a possibilidade de
responsabilidade objetiva para a configuragdo de ato de improbidade
administrativa. 4. Assim, o STJ pacificou o entendimento no sentido
de que, para a configuracdo do ato de improbidade administrativa
previsto no art. 11 da Lei 8.429/92, é necessaria a presenca de
conduta dolosa, ndo sendo admitida a atribuicdo de responsabilidade
objetiva em sede de improbidade administrativa. 5. Ademais, também
restou consolidada a orientacdo de que somente a modalidade
dolosa e comum a todos os tipos de improbidade administrativa,
especificamente 0s atos que importem enriquecimento ilicito (art. 99),
causem prejuizo ao erario (art. 10) e atentem contra os principios da
administragdo publica (art. 11), e que a modalidade culposa somente
incide por ato que cause lesdo ao erario (art. 10 da LIA)". (REsp n.
875.163/RS (Rel. Min. Mauro Campbell Marques, 12 Secéo, j.
23/06/2010))

Assim, 0 que se observa no direito moderno é que diante da inexisténcia de
um vinculo subjetivo unindo o agente a conduta e, por consequéncia, esta ao
resultado, tornar-se-ia impossivel demonstrar “o menosprezo ou descaso pela ordem
juridica e, portanto, a censurabilidade que justifica a punigdo”, assevera Emerson

Garcia®t.

85 FERREIRA, Vivian Maria Pereira. O dolo da improbidade administrativa: uma busca racional pelo
elemento subjetivo na violagdo aos principios da Administracdo Publica. Revista Direito GV. Sao
Paulo, . 15 n. 3, p. 2-31, set/dez. 2019, p. 13. Disponivel  em:
https://periodicos.fgv.br/revdireitogv/article/view/80715. Acesso em: 16 abr. 2024.

66GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 62 ed. Rio de Janeiro:
Lumen, Juris, 2011. p. 327.
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2.2 O QUE E CULPA?

Incialmente, cabe esclarecer que culpabilidade deriva do conceito latino de
falha (culpa), como afirma Nadja Maria Santos da Cunha.®’ Para a autora, sob o viés
da perspectiva legal, a culpabilidade consiste no grau de culpa do sujeito que
comete um crime ou profere uma ofensa. Exceto para infracdes de responsabilidade
objetiva, o tipo e a severidade da punicdo geralmente seguem o grau de
culpabilidade. Ressalte-se que a culpabilidade consiste no envolvimento direto do
agente no crime, por meio da sua participacdo, ou mesmo, o seu planejamento.

Tem-se que nos regimes que antecederam o lluminismo®8, a responsabilidade
criminal era objetiva, solidaria, impessoal e desigual, baseada em sistemas que nao
consideravam o ser humano como individuo, nem como pessoa livre, ja que a
punicdo que lhe era atribuida pelos atos cometidos ultrapassava o limite de sua
responsabilidade. Nesses regimes, o individuo sofria punicbes em razdo de
condutas dos seus antepassados e familiares do circulo de convivéncia, como
esposa e filhos. Ou seja, esse sistema ndo considerava o valor Unico da
culpabilidade das ac¢@es individuais de cada individuo, que por vezes era punido por
atos que nem mesmo cometeram, salienta Nadja Cunha®®.

Segundo Marcelo Fortes Barbosa’™, foi a partir do século XVI, com o
surgimento da Escola Classica que os estudiosos passaram a ter uma preocupacao
maior com o instituto da culpabilidade. Antes disso, a culpabilidade era praticamente

restrita ao contexto politico-religioso do Santo Oficio, na teologia de Santo

67 CUNHA, Nadja Maria Santos da. Evolucdo Histérica Da Culpabilidade e sua Importancia na Teoria
do Delito. 2021. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Faculdade Damas da Instrugdo Cristd. Recife,
2021, p.8. Disponivel em:
https://revistas.faculdadedamas.edu.br/index.php/academico/article/view/1899/1351. Acesso em: 12
abr. 2024.

68 O movimento iluminista iniciou na segunda metade do século XVIII, conhecido como “século das
luzes”. O lluminismo foi um movimento com o objetivo de criar consciéncia para a prépria razéo, o
gue levaria a confianca, liberdade, dignidade, autonomia, emancipacao e felicidade para o homem.
Os pensadores iluministas estabeleceram que a razdo humana poderia construir uma sociedade
melhor, sem desigualdades e garantindo os direitos individuais de cada individuo, bem como
desenvolvendo a educacao, a politica e a administracdo de um pais. O lluminismo pode ser visto
como uma ideologia que foi desenvolvida e incorporada pela burguesia na Europa a partir das lutas
revolucionarias do final do século XVIIl. Da mesma forma, o lluminismo também foi um movimento
politico impulsionado pela Revolu¢do Francesa. (CASSIER, 1997).

69 CUNHA, Nadja Maria Santos da. Evolucao Historica Da Culpabilidade e sua Importancia na Teoria
do Delito. 2021. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Faculdade Damas da Instrugdo Cristd. Recife,
2021, p.7. Disponivel em:
https://revistas.faculdadedamas.edu.br/index.php/academico/article/view/1899/1351. Acesso em: 12
abr. 2024.

70 BARBOSA, Marcelo Fortes. Culpabilidade. Conceito e evolugdo. Revista Direito Mackenzie. Ano 3,
n. 2, p. 135-144, 2022, 137-138. Disponivel em:
https://editorarevistas.mackenzie.br/index.php/rmd/article/view/7253/4920. Acesso em 11 mar. 2024.
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Agostinho, na Etica de Aristételes, cujos ensinamentos ficaram conhecidos no
Ocidente, por meio do religioso catélico Sdo Tomas de Aquino. Na Escola Classica,
para esse autor, a culpabilidade era atrelada a nocao psicolégica; o dolo, portanto,
vinculado a intencdo; no caso, a culpabilidade era baseada no livre arbitrio, ao se
optar pelo bem ou pelo mal, a partir do conceito de individuo criado por Sdo Tomas
de Aquino. Por consequéncia tem-se uma distingcdo entre voluntariedade e
espontaneidade.

Para Barbosa,’* a culpabilidade seria o elo que une o agente e o respetivo
fato, adstrito ao psiquismo do agente, uma vez que ndo havia questionamento
acerca da consciéncia normativa, pois bastava o agente ter um querer consciente de
praticar tal fato. O dolo, no caso, seria a vontade livre e consciente de realizar o fato,
e cuja culpabilidade com relacédo a ilicitude prescindia de averiguacao direta.

Entretanto, o conceito de culpabilidade foi marcado por mutacdes ao longo da
histéria, podendo ser classificado em trés grandes teorias: a teoria psicologica, a
psicolégico-normativa e a teoria normativa pura da culpabilidade. No primeiro caso,
como visto acima, leva-se em conta, exclusivamente, o elemento psicolégico,
significando uma ligagdo de “natureza animica, psiquica, entre o agente e o fato
criminoso.””? Deste modo, a noc¢do de culpabilidade para a teoria psicoldgica
esgotava-se na ideia de que entre o agente e o fato s6 poderia inserir-se 0s
elementos dolo e culpa; configurando, dessa forma, um conceito naturalistico de
culpa, afirma Fernanda Pessoa Ceveira.”®

A teoria psicologico-normativa, por sua vez, adotada em razdo das criticas
feitas a primeira teoria, introduziu aquela alguns conceitos normativos,
especialmente, para dar algumas repostas fundamentais, como por exemplo, 0s
casos de culpa inconsciente e a inimputabilidade do menor e da pessoa com doenga

mental, os quais, em dUltima andlise, agem com vontade, evidenciando o nexo

L BARBOSA, Marcelo Fortes. Culpabilidade. Conceito e evolugdo. Revista Direito Mackenzie. Ano 3,
n. 2, p. 135-144, 2022, p. 138. Disponivel em:
https://editorarevistas.mackenzie.br/index.php/rmd/article/view/7253/4920. Acesso em 11 mar. 2024.
2 TOLEDO, Franciso de Assis. Principios basicos do Direito Penal. 5. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2000,
p. 219, apud CERVEIRA, Fernanda Pessoa. Fundamentos do poder Administrativo Sancionador: o
exame da culpabilidade na infracdo administrativa. 2005. Dissertacdo (Mestrado em Direito).
Faculdade de Direito, Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, 2005, p. 108.
Disponivel em: https://lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/7507/000546325.pdf. Acesso em: 12 abr.
2024.

BCERVEIRA, Fernanda Pessoa. Fundamentos do poder Administrativo Sancionador: o exame da
culpabilidade na infragdo administrativa. 2005. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Faculdade de
Direito, Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, 2005, p. 108. Disponivel em:
https://lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/7507/000546325.pdf. Acesso em: 12 abr. 2024.
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psicolégico tido como necessario para caracterizacdo da culpabilidade, assevera a
mencionada autora.’

Diante desse cenario, o elemento normativo denominado “reprovabilidade da
conduta” foi introduzido ao conceito de culpabilidade desta nova concepgao, no
caso, da teoria psicologico-normativa. “Dai que para ser culpavel, ndo basta que o
ato seja doloso, ou culposo, mas é preciso que, além disso, seja censuravel ao
autor.””

Assim, segundo Cerveira’®, a culpabilidade na concepcgdo psicolégica-
normativa nada mais é do que um juizo de reprovabilidade ao autor, o qual sendo
capaz de compreender o ato cometido e com possibilidade de agir de outro modo,
voluntariamente, ou com imprudéncia, negligéncia ou impericia, acaba praticando a
conduta punivel.

Mais tarde, a teoria psicologica-normativa também veio a sofrer alteracdes —
influenciada pela teoria finalista da acédo — através do pensamento de Hans Welzel”’,
que levou os elementos dolo e culpa serem excluidos da culpabilidade e inseridos
no tipo de crime, sendo, portanto, introduzida no Brasil, a partir do advento da
Reforma Penal, de 1984, assinala a autora.”

Desde entéo, o conteudo da culpabilidade passou a ser a imputabilidade, ante
a possibilidade de se ter consciéncia da ilicitude, além de ser exigivel uma conduta
em conformidade com a norma. A culpabilidade passa, entdo, a ser interpretada
como puro juizo de valor, dando ensejo, portanto, a teoria normativa pura da
culpabilidade. Nessa concepcdo, tem-se que a culpa se fundamenta na

“reprovabilidade da conduta ilicita (tipica e antijuridica) daquele que possui a

74 CERVEIRA, Fernanda Pessoa. Fundamentos do poder Administrativo Sancionador: o exame da
culpabilidade na infragdo administrativa. 2005. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Faculdade de
Direito, Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, 2005, p. 108. Disponivel em:
https://lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/7507/000546325.pdf. Acesso em: 12 abr. 2024.

75 |bid.

76 |bid.

7 Hans Wezel (1904-1977) foi jurista e filosofo do direito alem&o e mostrou um sistema baseado na
teoria

finalista da ac&o e estuda o crime como atividade humana e fora formulada em 1930. Para tal teoria,
a conduta é composta de agdo ou omissdo somada ao dolo perseguido pelo autor, ou a culpa em que
incorreu por ndo observar o dever objetivo de cuidado. LEITE, Gisele. Breves consideragfes sobre
Direito Penal do inimigo. Revista Eletrbnica Direito, Justica e Cidadania. v.3, n. 1, 2012. Disponivel
em: <https://docs.uninove.br/arte/fac/publicacoes/pdf/v3-n1-2012/Gisele2.pdf>. Acesso em 12 abr.
2024

78 CERVEIRA, op. cit., 109-110.
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capacidade genérica de entender e querer (imputabilidade), e que também podia,
nas circunstancias em que o fato ocorreu, ter pleno conhecimento de sua ilicitude”.”®

Nas palavras de Davi de Paiva Costa Tangerino, &

0 sujeito culpavel na teoria normativa pura é aquele que naquela
determinada circunstancia escolheu agir contra o Direito, na medida em que
poderia ter direcionado sua vontade para uma finalidade licita. A capacidade
de autodeterminacéo do individuo, conjugada com o incontornavel contetdo
ético do Direito penal, da-se sobre a base de uma Menschenbild, segundo a
gual todo individuo imputavel é capaz de inferir a legalidade de suas acbes
e conformar seu comportamento a luz dessa compreensédo. Quando nao o
faz, merece ser punido (abordagem inegavelmente retributivista).

Nessa seara, o Direito Administrativo se valeu dos conceitos que até entéo
tinham sido desenvolvidos no ambito penal e, a partir deles, concebeu a ideia de
culpabilidade administrativa, que passou a ser utilizada na aplicagdo das
penalidades derivadas de infragdo administrativa. Na ligdo de Fabio Medina Osorio,
“culpa € a inobservancia de deveres objetivos de cuidado em relacdo a evitar certos
comportamentos considerados nocivos aos bens juridicos protegidos. Culpa grave,
erro grosseiro, € requisito da improbidade culposa.”?

Para Angélica Petian®, no campo do Direito Penal, o qual utilizamos para
aprimorar nossa compreensdo sobre as particularidades das punicbes
administrativas, as causas de exclusdo da antijuridicidade garantem a legalidade do
fato, eliminando o préprio crime, pois o fato ndo € contrario a lei, logo, ndo ha
reprovabilidade.

Deste modo, ao aplicar esse conceito as infracbes administrativas, pode-se

afirmar que sé ocorrera uma infracdo administrativa quando houver reprovabilidade

7 FRAGOSO, Heleno Claudio. Licdes de Direito Penal — Parte Geral, p. 240, apud, CERVEIRA,
Fernanda Pessoa. Fundamentos do poder Administrativo Sancionador: o exame da culpabilidade na
infracdo administrativa. 2005. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Faculdade de Direito, Universidade
Federal do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, 2005, p. 109. Disponivel em:
https://lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/7507/000546325.pdf. Acesso em: 12 abr. 2024.

80 TANGERINO, Davi de Paiva C. Culpabilidade . 2 ed. Editora Saraiva, 2014, p.45. E-book.
Disponivel em:
https://integrada.minhabiblioteca.com.br/reader/books/9788502226494/epubcfi/6/20[%3Bvnd.vst.idref
%3Dcap?2.html]!/4/2[Culpabilidade_001-264-2.html)/2/718/1:43[ura%2C%20%C3%A9%20].  Acesso
em 30 abr. 2024.

81 OSORIO, Fabio Medina. Conceito e tipologia dos atos de improbidade administrativa. Revista de
Doutrina da 42 Regido. Porto Alegre, n. 50, out. 2012. Disponivel em:
https://revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicao050/Fabio_Osorio.html. Acesso em: 2 abr. 2024.

82 PETIAN, Angélica. Principios da culpabilidade e da voluntariedade. Tomo Direito Administrativo e
Constitucional, Edicéo 1, Abril de 2017. Enciclopédia juridica da PUC-SP. 1. ed. Sao Paulo: Pontificia
Universidade Catodlica de Sao Paulo, 2017. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/34/edicao-1/principios-da-culpabilidade-e-da-
voluntariedade. Acesso em: 6 abr 2024,
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da conduta. Constatada a auséncia do ato tipico a reprovabilidade, ndo pode haver a
imposicdo da sancao, devido a inexisténcia da premissa que a sustenta. Assim,
mesmo diante do reconhecimento, pelo Direito, da tipicidade da conduta, a infragao
administrativa deixou de ser reprovavel em razdo das particularidades do caso
concreto, sustenta a referida autora.®3

Por fim, na licdo de Emerson Garcia,

a culpa, [...] é caracterizada pela préatica voluntaria de um ato sem a
atencdo ou o cuidado normalmente empregados para prever ou
evitar o resultado ilicito. Enquanto o voluntarismo, no dolo, alcanga a
acao ou a omissdo e o resultado; na culpa, ele costuma permanecer
adstrito a acdo ou a omiss&o.

Uma vez analisados os conceitos de dolo e culpa, passa-se a comparar a Lei
de Improbidade Administrativa na versao originaria e as alteracfes sofridas.

2.3 COMPARANDO A LIA ANTES E DEPOIS DAS ALTERACOES

A Lei n® 8.429/1992, apds vigorar por quase trinta anos, foi alterada de forma
substancial pela Lei n° 14.230, de 25 de outubro de 2021. Segundo Mércio Berto
Alexandrino de Oliveira,®® as principais modificacGes realizadas pelo legislador foram
as seguintes: ) a adocdo expressa da responsabilidade subjetiva do agente publico
(artigo 1°, 83°); Il) a extincdo da modalidade culposa de improbidade, com a
tipificacdo apenas das condutas dolosas, sendo esta apontada como a principal
alteracdo trazida pela nova legislacdo (artigo 1°, §1°)%; IIl) o afastamento do ato de
improbidade quando ocorrer divergéncia de interpretacao da lei (artigo 1°, 88°); IV) a
possibilidade de computar-se retroativamente o intervalo de tempo entre a deciséao
colegiada e o transito em julgado da sentenca condenatéria, para fins de suspenséo
de direitos politicos (art. 12, 810); V) maior rigor para o deferimento de

indisponibilidade de bens do acusado (nova redacdo do artigo 16); VI) o Ministério

83 |bid.

84 GARCIA, Emerson. Improbidade administrativa: dever de eficiéncia e escusa de incompeténcia.
Revista do Ministério Publico. Rio de Janeiro: MPRJ, n. 50, p. 3-12, out./dez. 2013, p.7. Disponivel
em: https://www.mprj.mp.br/documents/20184/2592408/Emerson_Garcia.pdf. Acesso em: 21 mar.
2024

8 OLIVEIRA, Marcio Berto Alexandrino de. Breves comentarios sobre as alteracdes na Lei de
Improbidade Administrativa. Forum Administrativo — FA. Belo Horizonte, ano 22, n. 253, p. 53-66.
mar. 2022, p. 55. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/v2/revista/P124/E52160/104812/breves-comentarios-sobre-
as-alteracoes-na-lei-de-improbidade-administrativa?origin=search. Acesso em 15 abr. 2024.

8 Nos termos artigo 1°, §1° da nova LIA “Consideram-se atos de improbidade administrativa as
condutas dolosas tipificadas nos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei, ressalvados tipos previstos em leis
especiais.”
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Publico passou a ser titular exclusivo da acédo de improbidade (artigo 17, caput); VII)
a necessidade de individualizar a conduta do réu, além da obrigatoriedade de
apontar os elementos probatérios minimos que demonstrem a pratica do ato de
improbidade administrativa (artigo 17, 86°), VIII) maior responsabilizacdo daqueles
gue elaboram o parecer (artigo 17, §20).

Com efeito, s6 poderédo ser punidos por improbidade administrativa aqueles que
tiverem "a vontade livre e consciente de alcancar o resultado ilicito tipificado nos
arts. 9°, 10 e 11, ndo bastando a voluntariedade do agente". (art. 1°, 88 1° e 2°)

As alteracBes introduzidas pela Lei n° 14.230/21, na concepcdo de
Alexandrino de Oliveira®’, afastaram a discussdo sobre a imputacdo de ato de
improbidade ao agente publico. Isso porque a redacdo original da Lei de
Improbidade Administrativa continha conceitos abertos e indeterminados, fazendo
com que até as simples irregularidades fossem classificadas como ato de
improbidade, o que levou inUmeros agentes publicos a serem condenados ou a
figurarem como réus em ac¢fes de improbidade, mesmo inexistindo prova de que o
ato administrativo realizado em desconformidade, pelo agente, tenha resultado em
dano ao erario.

Com a redacao atual, restou estabelecido que apenas se pode configurar o
ato de improbidade administrativa de forma dolosa, caracterizado pela vontade
deliberada de atingir o resultado ilicito descrito nos artigos 9°, 10 e 11 da Lei de
Improbidade, ndo sendo suficiente a simples vontade do agente.®® Portanto,
somente € viavel responsabilizar o funcionério publico ou o individuo em
colaboracdo que cometa um ato administrativo sem lealdade e boa-fé, conforme o
artigo 3°, da LIA. Nesse sentido, ja havia jurisprudéncia firme do Superior Tribunal de
Justica ndo admitindo a responsabilidade objetiva na aplicacdo da Lei de

Improbidade®®, uma vez que o agente publico ndo poderia ser penalizado pelo

87 OLIVEIRA, Marcio Berto Alexandrino de. Breves comentéarios sobre as alteracdes na Lei de
Improbidade Administrativa. Forum Administrativo — FA. Belo Horizonte, ano 22, n. 253, p. 53-66.
mar. 2022, p. 55. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/v2/revista/P124/E52160/104812/breves-comentarios-sobre-
as-alteracoes-na-lei-de-improbidade-administrativa?origin=search. Acesso em 15 abr. 2024..

88 |bid. p.56.

8 “E inadmissivel a responsabilidade objetiva na aplicagdo da Lei n° 8.429/1992, exigindo-se a
presenca de dolo nos casos dos arts. 9° e 11 (que coibem o enriquecimento ilicito e o atentado aos
principios administrativos, respectivamente) e ao menos de culpa nos termos do art. 10, que censura
os atos de improbidade por dano ao Erario. Acérddos: AgRg no REsp 1500812/SE, Rel. Ministro
Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, Julgado em 21/05/2015, DJE 28/05/2015. AgRg no REsp
968447/PR, Rel. Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, Primeira Turma, Julgado em 16/04/2015, DJE
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simples exercicio de cargo publico, como muitas vezes posicionavam-se 0S
magistrados no ambito do primeiro grau de jurisdicéo, pontua Marcio Oliveira.*°

Apesar de algumas criticas ao legislador reformista, sob o argumento de que
as inovagfes introduzidas na Lei de Improbidade inviabilizam o combate a
impunidade no Brasil, sobretudo de parte dos membros do Ministério Publico, o
mencionado autor garante que essa informacdo ndo € veridica, haja vista que o
novo texto do artigo 1° da Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992, “estabelece que a
norma tutelara a probidade na organizacdo do Estado e no exercicio de suas
fungdes, como forma de assegurar a integridade do patriménio publico e social.”!

Assim sendo, no entendimento do autor®?, o que mudou substancialmente foi
que nao havera mais punicdo para atos administrativos cometidos de forma culposa,
ao contrario do que ocorria antes. Porém, aqueles que agirem de maneira
desonesta, com o intuito de se enriquecer ilegalmente ou obter vantagens indevidas,
tanto para si quanto para terceiros, poderdo ser responsabilizados conforme a
legislacéo vigente. Portanto, ndo ha fundamentos para afirmar que as alteragdes na
Lei de Improbidade comprometerdo o enfrentamento a impunidade no pais.

A despeito de tal posicionamento, essa alteracdo da Lei n° 8.429/1992 vem
sendo classificada por muitos, sobretudo por alguns doutrinadores, de a Nova “Lei
de Impunidade Administrativa”.®® Isso porque, segundo Luciana de Jorge Gouvéa®*,
tais alteracOes foram realizadas de forma totalmente desorganizada e desprovida do
cuidado necesséario quanto a coeréncia e técnica legislativa. Sobre essa falta de

18/05/2015; REsp 1238301/MG, Rel. Ministro Sérgio Kukina, Primeira Turma, Julgado em
19/03/2015, DJE 04/05/2015; AgRg no AREsp 597359/MG, Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda
Turma, Julgado em 16/04/2015, DJE 22/04/2015; REsp 1478274/MT, Rel. Ministro Herman Benjamin,
Segunda Turma, Julgado em 03/03/2015, DJE 31/03/2015; AgRg no REsp 1397590/CE, Rel. Ministra
Assusete Magalh&@es, Segunda Turma, Julgado em 24/02/2015, DJE 05/03/2015; AgRg no AREsp
560613/ES, Rel. Ministro Og Fernandes, Segunda Turma, Julgado em 20/11/2014, DJE 09/12/2014;
REsp 1237583/SP, Rel. Ministro Benedito Gongalves, Primeira Turma, Julgado em 08/04/2014, DJE
02/09/2014.

% OLIVEIRA, Marcio Berto Alexandrino de. Breves comentéarios sobre as alteracdes na Lei de
Improbidade Administrativa. Forum Administrativo — FA. Belo Horizonte, ano 22, n. 253, p. 53-66.
mar. 2022, p. 55-56. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/v2/revista/P124/E52160/104812/breves-comentarios-sobre-
as-alteracoes-na-lei-de-improbidade-administrativa?origin=search. Acesso em 15 abr. 2024.

%! |bid., p. 56.
9 |bid., p. 57.
98 MARTINS, Tiago. Nova Lei da Impunidade Administrativa. AJUFE, Brasilia, DF, [20--]. Disponivel
em: <https://www.ajufe.org.br/imprensa/artigos/15791-nova-lei-da-impunidade-administrativa>.

Acesso em: 20 abr. 2024.

% GOUVEA, Luciana de Jorge. A Nova Lei de Improbidade Administrativa como instrumento de
controle repressivo pelo descumprimento de politicas publicas essenciais inseridas no or¢camento.
Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro. n°® 87, p. 191-236, jan./mar. 2023, p. 215.
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precaucdo, Emerson Garcia comparou as modificacfes realizadas pela nova lei, “a
uma série de disparos de arma de fogo desferidos contra a lei”, durante sua
participacdo na palestra acerca dessa nova Lei n® 14.230/2021.%

Note-se que a Lei de Improbidade Administrativa sofreu varias alteracbes
pontuais, inclusive, com “insercdo de dispositivos contraditorios entre si, repetitivos,
de dificil interpretacédo/aplicacdo e de constitucionalidade duvidosa.”, assevera a
autora.%

A seguir, serdo apresentadas as mudancas mais significativas, comparando-
se alguns dispositivos, como era antes e como ficaram apds as alteracdes
introduzidas pela Lei n° 14.230/21, seguidas de comentarios que reforcam o
entendimento de que a lei, de fato, suavizou a puni¢cdo aos atos de improbidade
praticados pelos agentes, como exp&e Luciana Gouvéa.®’

Defini¢do do ato de improbidade

REDACAO ANTERIOR NOVA REDACAO

Art. 1° Os atos de improbidade| Art. 1° O sistema de responsabilizacdo

praticados por qualquer agente publico,
servidor ou ndo, contra a administracao
direta, indireta ou fundacional de
gualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios, de Territorio, de empresa
incorporada ao patriménio publico ou de
entidade para cuja criacdo ou custeio o
erario haja concorrido ou concorra com
mais de cinquenta por cento do
patrimbnio ou da receita anual, serdo
punidos na forma desta lei.

por atos de improbidade administrativa
tutelard a probidade na organizacao do
Estado e no exercicio de suas funcdes,
como forma de assegurar a integridade
do patriménio publico e social, nos
termos desta lei.

§ 1° Consideram-se atos de
improbidade administrativa as condutas
dolosas tipificadas nos arts. 9°, 10 e 11
desta Lei, ressalvados tipos previstos
em leis especiais.

§ 2° Considera-se dolo a vontade livre

e consciente de alcancar o resultado
ilicito tipificado nos arts. 9°, 10 e 11,
nao bastando a voluntariedade do
agente.

8 3° O mero exercicio da funcdo ou
desempenho de competéncias
publicas, sem comprovacdo de ato

9 Palestra proferida virtualmente no Instituto de Educacédo Roberto Bernardes Barroso — IERBB em
16/11/2021, apud, GOUVEA, Luciana de Jorge. A Nova Lei de Improbidade Administrativa como
instrumento de controle repressivo pelo descumprimento de politicas piblicas essenciais inseridas no
orcamento. Revista do Ministério Piblico do Estado do Rio de Janeiro. n® 87, p. 191-236, jan./mar.
2023, p. 215.

% GOUVEA, Luciana de Jorge. 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, p. 215.
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afasta a
ato de

doloso com fim ilicito,
responsabilidade por
improbidade administrativa

Verifica-se que a partir dessas mudancas, o objetivo do legislador foi eliminar a
chance de punir agdes culposas, mesmo que sejam consideradas como “culpa
grave" ou “erro grosseiro".%® O legislador também previu que em determinadas
situacdes fosse observado o dolo especifico, exigindo-se, para eventual punicéo,
prova de que o agente, de fato, tenha praticado o ato com objetivo de alcancar o
resultado ilicito. Dessa forma, a configuracao atual do dispositivo acarretara ao autor
da acéo de improbidade um significativo encargo de comprovagao e argumentacao,
para fins de responsabilizacdo, sob pena de se ter afastada a responsabilidade do
agente por ato de improbidade administrativa.

Para Luciana Jorge®, o dispositivo ndo conseguiu eliminar completamente o
chamado “dolo genérico” das figuras tipicas, o que torna impossivel inferir se sera
necessario comprovar o estado psicolégico dos agentes que praticaram atos de
improbidade administrativa.

Ato de improbidade que causa lesdo ao erario
REDACAO ANTERIOR NOVA REDACAO

Art. 10. Constitui ato de improbidade
administrativa que causa lesdo ao
erario qualquer acdo ou omisséo,
dolosa ou culposa, que enseje perda
patrimonial, desvio, apropriacéo,
malbaratamento ou dilapidagdo dos
bens ou haveres das entidades
referidas no art. 1° desta lei, e
notadamente:

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 dilapidagdo dos

bens ou haveres das entidades
referidas no art. 1° desta Lei, e
notadamente:

8 1° Nos casos em que a inobservancia

de formalidades legais ou
regulamentares nao implicar perda
patrimonial efetiva, nao ocorrera

9% GOUVEA, Luciana de Jorge. 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, p. 216.
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imposicdo de ressarcimento, vedado o
enriquecimento sem causa das
entidades referidas no art. 1° desta Lei.
8§ 2° A mera perda patrimonial
decorrente da atividade econdmica néo
acarretard improbidade administrativa,
salvo se comprovado ato doloso
praticado com essa finalidade.

Como se Vé, o artigo 10 da Lei 9.429/92 previa expressamente a possibilidade
de responsabilizacdo por ato de improbidade que resultasse em lesdo ao erario na
modalidade culposa.

Para Gouvéal®, essa era uma previsdo de cunho positivo, sobretudo, nos
casos de culpa grave ou nas situacdes de descumprimento inquestionavel de lei que
regulamenta profissdo ou atividade técnica. Dessa maneira, além de excluir a
modalidade culposa, a lei revogou uma interpretacdo consolidada do Superior
Tribunal de Justica (STJ), que dispensava a comprovacdo de efetiva perda
patrimonial para caracterizar a pratica de improbidade. Destarte, para a autora, essa
alteracdo  provavelmente serad contestada no judiciario, uma vez que essa
disposicdo pode ser considerada inconstitucional. (AREsp 1.461.963-SP, DJe

25.9.2019).19% Assim, na forma como esta em vigor atualmente, além de comprovar

100 GOUVEA Luciana de Jorge. A Nova Lei de Improbidade Administrativa como instrumento de
controle repressivo pelo descumprimento de politicas publicas essenciais inseridas no or¢camento.
Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro. n°® 87, p. 191-236, jan./mar. 2023, p. 217.

10IAGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
CONTRATACAO DE ESCRITORIO DE ADVOCACIA. INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO.
INOCORRENCIA. VIOLAGAO DOS ARTS 25, Il E 13 DA LEI N. 8.666/93. AUSENCIA DE
INVIABILIDADE DE COMPETICAO. DANO IN RE IPSA. PREJUIZO

DECORRENTE DA REDUCAO DO AMBIENTE CONCORRENCIAL. AGRAVO CONHECIDO PARA
CONHECER E PROVER O RECURSO ESPECIAL. | - Trata-se, na origem, de acdo de improbidade
administrativa fundada na contratacao, por municipio, de escritério de advocacia, sem licitagdo, para
a recuperagdo de créditos de tributos federais. Por sentenca, os pedidos foram julgados
improcedentes. O Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo manteve a sentenca. Inconformado, o
Ministério Publico Estadual interpés recurso especial, com fundamento no art. 105, lll, a e ¢, da
Constituicdo Federal. Alega violacdo dos arts. 25, Il, e 13 da Lei n° 8.666/93, bem como dissidio
jurisprudencial. 1l - O recurso especial ndo esbarra no 6bice da Simula 7/STJ, pois o seu julgamento
exige mera revaloragéo juridica das provas e dos fatos. Il - E evidente que o escritorio contratado
pelo municipio ndo é o Unico talhado para a execucdo dos servicos de recuperacdo de créditos
alusivos a tributos federais, existindo varios outros profissionais juridicos capacitados para o exercicio
de tal mister. Naturalmente, existem outras op¢des igualmente credenciadas que poderiam concorrer
para a obtencdo do contrato publico, quica a partir de proposta mais vantajosa € menos custosa aos
cofres publicos. Viabilidade da concorréncia que afasta a hipotese de inexigibilidade de licitagéo. IV -
Incorreram os recorridos na conduta tipificada no art. 10, VIII, da Lei n. 8.429/92, cuja caracterizacdo
se satisfaz com os elementos subjetivos dolo ou culpa. Na medida em que os recorridos, prefeita e
advogados contratados, conhecem - ou deveriam conhecer - a exigéncia de licitacdo para a
celebracdo de contratos publicos, agiram com dolo. Por outro lado, é remansoso o entendimento
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gue a acao se enquadra na descricao legal, também serd necessario demonstrar o
prejuizo aos cofres publicos, assevera a autora.'%?

Com a nova redacédo implementada pela Lei n°® 14.230/2021, que exige a
presenca do dolo para caracterizagdo do ato de improbidade administrativa, o TIRJ,
recentemente, julgou improcedentes os pedidos do MP/RJ, na Apelacédo Civel dos
autos n° 0004627-43.2013.8.19.0016 in verbis:

APELACAO CIVEL. DIREITO ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL
PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. IMPUTACAO DE
DANO AO ERARIO E VIOLACAO AOS PRINCIPIOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA. SENTENCA DE PROCEDENCIA.
IRRESIGNACAO DA PARTE RE.

1. Trata-se de acao civil publica proposta pelo Ministério Publico do
Estado do Rio de Janeiro, na qual se postula a condenacéo do ora
apelante por atos de improbidade administrativa previstos no artigo
10, caput e inciso Xl, e artigo 11, caput e inciso |, ambos da Lei n°
8.429/92.

2. Sentenca de procedéncia do pedido proferida em 2018. Legislacéo
de Regéncia alterada pela Lei n°® 14.230/2021 que, dentre outras
modificagbes, elidiu o elemento subjetivo culpa dos atos de
improbidade administrativa, bem como revogou, expressamente, 0
inciso | do art. 11 da Lei n° 8.429/92.

3. Tema 1199 do STF. Retroatividade da legislagdo mais benéfica.
Exclusdo da improbidade na modalidade culposa para os
processos nédo alcancados pela coisa julgada. Aplicabilidade na
espécie.

4. Dolo. O STF, no julgamento do ARE 1197808, fez uma distingao
entre o “ato meramente ilegal” do “ato improbo”, concluindo que, “nao
se deve confundir ilegalidade ou incompeténcia com ato de
improbidade administrativa”.

5. Ao julgar o Tema 1199, o STF néo consignou a existéncia de um
dolo diferenciado, a partir da edicdo da Lei 14.230/2021. No
precedente, a Corte pontuou no item 8° da ementa que “A Lei
14.230/2021 reiterou, expressamente, a regra geral de necessidade
de comprovacdo de responsabilidade subjetiva para a
tipificacdo do ato de improbidade administrativa, exigindo — em
todas as hipbéteses — a presenca do elemento subjetivo do tipo —
DOLO, conforme se verifica nas novas redagdes dos artigos 1°,
88 1° e 29; 9°, 10, 11; bem como na revogacgao do artigo 5°.”

desta Corte no sentido de que, nos casos de dispensa/inexigibilidade de licitacdo, o dano ao erario é
presumido. V - Agravo conhecido para conhecer e dar provimento ao recurso especial, para,
reformando o acérdéo recorrido, reconhecer o cometimento, pelos recorridos, da pratica de ato de
improbidade administrativa tipificado no art. 10, VIII, da Lei n. 8.429/92 e determinar a devoluc&o dos
autos ao Juizo de primeira instancia a fim de que promova a aplicagcdo das sanc¢des previstas no art.
12, 1l, da Lei de Improbidade. Cf. BRASIL. Superior Tribunal de Justica (2. Turma). Agravo em
Recurso Especial n°® 1.461.963/SP. Agravo em Recurso Especial. Administrativo. Improbidade
Administrativa. Contratacdo de escritério de advocacia. [...]. Relator: Min. Francisco Falcdo, 19 de
setembro de 2019b. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=201900618273&dt_publicacao=
25/09/2019. Acesso em: 22 abr. 2024,

102 GOUVEA, op. cit., p. 217.



46

6. O fato de o apelante se encontrar na qualidade de Chefe do Poder
Executivo, por si sO, ndo permite a sua responsabilizagdo, exigindo-
se a demonstracdo do ato doloso e o fim ilicito. Inteligéncia do
contido no art. 1°, 83°, da LIA. [...]

ACORDAO
Vistos, relatados e discutidos estes autos da Apelacdo Civel n°
0004627-43.2013.8.19.0016, em que figura como apelante JOSE
CARLOS SOARES e, como apelado MINISTERIO PUBLICO DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO.
ACORDAM os Desembargadores que compdem a Décima Nona
Céamara de Direito Privado do Tribunal de Justica do Estado do Rio
de Janeiro, por unanimidade de votos, em DAR PROVIMENTO AO
RECURSO, nos termos do voto do Relator. Data de Julgamento:
11/04/2024 - Data de Publicacdo: 15/04/2024. Disponivel em:
https://www3.tjrj.jus.br/gedcacheweb/default.aspx?UZIP=1&GEDID=0
004C5DC350F518F25FAF6427EA9B6FD9384C5163A3E142C.
Acesso em 30 de mai. 2024. (grifo nosso)

Ato de improbidade que viola os principios da Administracdo
REDACAO ANTERIOR NOVA REDACAO

Art. 11. Constitui ato de improbidade
administrativa que atenta contra 0s
principios da administracdo publica
gualquer acdo ou omissdo que viole

Art. 11. Constitui ato de improbidade
administrativa que atenta contra 0sS
principios da administracdo publica a
acao ou omissado dolosa, que viole os

0s deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade, e lealdade
as instituicdes, e notadamente:

deveres de honestidade, de
imparcialidade e de legalidade,
caracterizada por uma das seguintes

| - praticar ato visando fim proibido| condutas:
em lei ou regulamento ou diverso| | — (Revogado)
daquele previsto, na regra de| Il —(Revogado)

competéncia;
Il - retardar ou deixar de praticar,
indevidamente, ato de oficio;

Conforme demonstrado acima, o rol de condutas previsto nos incisos do
artigo 11, modificado pelo legislativo, tornou-se taxativo, impossibilitando, dessa
forma, a punigcdo por comportamentos que embora ndo discriminados também
violam os principios da Administracdo Publica. Ademais, ao revogar os itens | e I,
restou eliminada a chance de os agentes publicos serem punidos por desrespeitar o
Principio da Legalidade. Na visdo de Luciana Jorge,'®® essa afronta ao art. 11 da lei
8.429/1992 deixa bem clara a intengcdo das alteracdes na lei, jA que visa tornar o

mais dificil possivel enquadrar condutas condenaveis nos critérios estabelecidos

103 GOUVEA Luciana de Jorge. A Nova Lei de Improbidade Administrativa como instrumento de
controle repressivo pelo descumprimento de politicas publicas essenciais inseridas no or¢camento.
Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro. n°® 87, p. 191-236, jan./mar. 2023, p. 219.
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pela Lei de Improbidade. Impende destacar que a doutrina majoritaria considerava
esse artigo 11:

como um ‘soldado de reserva’ que devia ser sempre invocado e que
protegia o bem juridico de maneira subsidiaria: ainda que
determinada conduta ndo se enquadrasse na tipologia dos artigos 9°
e 10 (enriguecimento ilicito e dano ao erario), poderia encontrar
punicao por violacéo aos principios da Administracdo Publica.'

Além disso, a intencdo de restringir a peticao inicial também é evidenciada
pelas alteracbes no artigo 17, como a inclusdo do 810-D, que exige que o autor
identifique claramente qual dispositivo foi infringido, impedindo, assim, a
possibilidade de se indicar todos os dispositivos pertinentes na peticdo, mesmo que
a conduta possa se enquadrar em multiplas situacdes. A autoral® entende que esse
requisito preciso de apontar o dispositivo violado contrasta com as normas
geralmente aplicadas ao Direito Administrativo Sancionador e até mesmo ao Direito

Penal, onde, em geral, o réu se defende dos fatos descritos e ndo da classificacéo

provisoria conferida pelo autor.

Das Sancdes previstas

REDACAO ANTERIOR

NOVA REDACAQO

Art. 12. Independentemente das
sancdes penais, civis e administrativas
previstas na legislacao 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: (Redacdo dada pela
Lein®12.120, de 2009).

| - na hipétese do art. 9°, perda dos
bens ou valores acrescidos ilicitamente
ao patrimonio, ressarcimento integral
do dano, quando houver, perda da
funcdo publica, suspensao dos direitos
politicos de oito a dez anos, pagamento
de multa civil de até trés vezes o valor
do acréscimo patrimonial e proibi¢cdo de
contratar com o Poder Publico ou
receber beneficios ou incentivos fiscais

Art.  12. Independentemente do
ressarcimento integral do dano
patrimonial, se efetivo, e das sancdes
penais comuns e de responsabilidade,
civis e administrativas previstas na
legislacéo especifica, esta 0
responsavel pelo ato de improbidade
sujeito as seguintes cominacdes, que
podem ser aplicadas isolada ou
cumulativamente, de acordo com a
gravidade do fato:

| - na hipotese do art. 9° desta Lei,
perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patrimoénio, perda da
funcd@o publica, suspensédo dos direitos
politicos até 14 (catorze) anos,
pagamento de multa civil equivalente
ao valor do acréscimo patrimonial e
proibicdo de contratar com o Poder

104 GOUVEA Luciana de Jorge. 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, p. 219.
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REDACAO ANTERIOR

NOVA REDACAQO

ou crediticios, direta ou indiretamente,
ainda que por intermédio de pessoa
juridica da qual seja sécio majoritario,
pelo prazo de dez anos;

I - na hipétese do art. 10,
ressarcimento integral do dano, perda
dos bens ou valores acrescidos

ilicitamente ao patrimdnio, se concorrer
esta circunstancia, perda da funcao
publica, suspensdo dos direitos
politcos de cinco a oito anos,
pagamento de multa civil de até duas
vezes o0 valor do dano e proibicdo de
contratar com o Poder Publico ou
receber beneficios ou incentivos fiscais
ou crediticios, direta ou indiretamente,
ainda que por intermédio de pessoa
juridica da qual seja socio majoritario,
pelo prazo de cinco anos;

Il - na hipétese do art. 11,
ressarcimento integral do dano, se
houver, perda da funcdo publica,
suspensao dos direitos politicos de trés
a cinco anos, pagamento de multa civil
de até cem vezes o valor da
remuneracao percebida pelo agente e
proibicdo de contratar com o Poder
Publico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta
ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual
seja soOcio majoritario, pelo prazo de
trés anos;

Publico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta
ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual
seja sb6cio majoritario, pelo prazo nao
superior a 14 (catorze) anos;

Il - na hipotese do art. 10 desta Lei,
perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patrimonio, se concorrer
esta circunstancia, perda da funcao
publica, suspensdo dos direitos
politcos até 12 (doze) anos,
pagamento de multa civil equivalente
ao valor do dano e proibicdo de
contratar com o Poder Publico ou
receber beneficios ou incentivos fiscais
ou crediticios, direta ou indiretamente,
ainda que por intermédio de pessoa
juridica da qual seja sécio majoritério,
pelo prazo ndo superior a 12 (doze)
anos;

[l — Na hipétese do art. 11 desta Lei,
pagamento de multa civil de até 24
(vinte e quatro) vezes o valor da
remuneracao percebida pelo agente e
proibicdo de contratar com o Poder
Pablico ou de receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta
ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual
seja sOcio majoritario, pelo prazo nao
superior a 4 (quatro) anos;

Também as modificacbes nas sanc¢les previstas no artigo 12 e incisos da

Nova Lei de Improbidade demonstram que a intencédo do legislador é afrouxar as

punicdes e dificultar a aplicacdo da lei. Note-se que em absolutamente todos os

incisos o prazo minimo dos sansdes foi, simplesmente, abolido. Isso acarreta,

segundo Luciana Jorge!®, um grande problema, pois a auséncia da definicdo de um

prazo minimo implica que o juiz tenha que apresentar argumentos bastante solidos

sempre que decidir aumentar em um ano a puni¢cdo a ser imposta. Sem falar que

106 GOUVEA Luciana de Jorge. A Nova Lei de Improbidade Administrativa como instrumento de
controle repressivo pelo descumprimento de politicas publicas essenciais inseridas no or¢camento.
Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro. n°® 87, p. 191-236, jan./mar. 2023, p. 221.
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além de remover o prazo minimo, também ocorreu uma diminuicdo no tocante a
multa civil — de 100 (cem) para 24 (vinte e quatro) vezes o valor da remuneracao
percebida pelo agente —, bem como a eliminagdo da chance de ser destituido de
func@o publica e ter os direitos politicos suspensos em caso de desrespeito aos
principios da administracdo, de acordo com previsdo do artigo 12, inciso lll, da Lei

8.429/1992.

Da indisponibilidade de bens

REDACAO ANTERIOR NOVA REDACAQO
Art. 16. Havendo fundados indicios de| Art. 16. Na acdo por improbidade
responsabilidade, a comissao| administrativa podera ser formulado, em

representard ao Ministério Pablico ou a| carater antecedente ou incidente,
procuradoria do oOrgdo para que| pedido de indisponibilidade de bens dos
requeira ao juizo competente a| réus, a fim de garantir a integral
decretacdo do sequestro dos bens do| recomposicdo do erario ou do
agente ou terceiro que tenha| acréscimo patrimonial resultante de
enriquecido ilicitamente ou causado| enriquecimento ilicito. [...]

dano ao patrimonio publico. § 3° O pedido de indisponibilidade de
bens a que se refere o caput deste
artigo apenas sera deferido mediante a
demonstracdo no caso concreto de
perigo de dano irreparavel ou de risco
ao resultado util do processo, desde
gue o juiz se convenca da probabilidade
da ocorréncia dos atos descritos na
peticdo inicial com fundamento nos
respectivos elementos de instrucao,
apos a oitiva do réu em 5 (cinco) dias.

Nesse contexto, tem-se que o artigo 16 trata da questdo relativa a medida
cautelar atinente a indisponibilidade de bens. Também essa modificacdo ndo passou
despercebida para Gouvéa, para quem a alteracdo desse dispositivo implica notéria
‘reducéo da protecdo cautelar do erario na medida em que se alterou o regime de
tutela de evidéncia para tutela de urgéncia. Exige-se agora a comprovacao de perigo
de dano irreparavel ou risco ao resultado Gtil do processo.”107

Observa-se que para a autora essa modificacdo legislativa pbs fim a

jurisprudéncia ja pacificada no STJ 108 que previa a decretacédo de indisponibilidade

107 GOUVEA Luciana de Jorge. A Nova Lei de Improbidade Administrativa como instrumento de
controle repressivo pelo descumprimento de politicas publicas essenciais inseridas no or¢camento.
Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro. n°® 87, p. 191-236, jan./mar. 2023, p. 222.

108 PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO INTERNO NO AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. MEDIDA
ACAUTELATORIA DE INDISPONIBILIDADE DE BENS DO ACIONADO POR IMPROBIDADE.
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de bens em Acdao Civil Publica em razédo de improbidade administrativa prescindia da
demonstracdo do periculum in mora, bastando para tal que restasse configurado o

fumus boni juris.

PRETENSAO DA PARTE IMPLICADA DE NULIFICACAO DO JULGADO, POR AUSENCIA DOS
REQUISITOS. ESTA CORTE SUPERIOR, COM A RESSALVA DE ENTENDIMENTO PESSOAL DO
RELATOR, TEM A DIRETRIZ ACERCA DO PERIGO DA DEMORA PRESUMIDO, QUE DISPENSA A
COMPROVA(;AO DE DILAPIDA(;AO DE PATRIMONIO PARA QUE OCORRA O BLOQUEIO
PATRIMONIAL (RESP 1.366.721/BA, REL. P/ACORDAO MIN. OG FERNANDES, DJE 19.9.2014). O
TRIBUNAL DE ORIGEM INDICOU, DE FORMA AMIUDE, A ALTA PLAUSIBILIDADE DO DIREITO
ALEGADO, CONSISTENTE EM POSSIVEL PRATICA DE CONDUTAS IMPROBAS. NAO OCORREU
VIOLACAO NA ESPECIE DO ART. 7°. DA LEI 8.429/1992. AGRAVO INTERNO DOS IMPLICADOS
DESPROVIDO.

1. Cinge-se a controvérsia em perquirir se estdo presentes ou ndo, no caso, 0S requisitos materiais e
processuais para o deferimento da medida de indisponibilidade de bens da parte ré na ACP por
supostos atos de improbidade administrativa.

2. Sobre o tema, dispde o art. 7°., parag. Unico, da Lei n° 8.429/1992, que a indisponibilidade de bens
recaird sobre bens que assegurem o integral ressarcimento do dano, ou sobre o acréscimo
patrimonial resultante do enriqguecimento ilicito.

3. Em interpretacdo ao referido dispositivo, esta Corte Superior firmou o entendimento de que a
decretacdo de indisponibilidade de bens em ACP por Improbidade Administrativa dispensa a
demonstracdo de dilapidacdo ou a tentativa de dilapidagdo do patriménio para a configuracdo do
periculum in mora, o qual esta implicito ao comando normativo do art. 7°. da Lei n°® 8.429/1992,
bastando a demonstracdo do fumus boni juris que consiste em indicios de atos improbos (REsp.
1.366.721/BA, Rel. p/acérddo Min. OG FERNANDES, DJe 19.9.2014).

4. Muito embora a parte insurgente alegue que o feito de origem ainda ndo conte com a devida
fundamentagéo quanto aos tdpicos da indicagdo da aparéncia do bom direito e da necessidade da
medida de disponibilizagdo de informacgdes fiscais do réu, é de se assinalar que a Corte de origem
atestou a ocorréncia da plausibilidade do direito alegado — consistente em possivel pratica de atos
improbos — para além da afirmacdo acerca do perigo da demora presumido, que dispensa a
comprovacdo de atos dilapidatérios, topico ao qual este Relator manifesta sua ressalva de
entendimento.

5. No caso dos autos, para além da proclamada presuncdo do periculum in mora, nos termos do
entendimento desta Corte Superior, hdo héa dispensa para apontamento do fumus boni juris e, quanto
a esse requisito, a Corte das Alterosas atestou a existéncia da alta plausibilidade do direito alegado,
ao dissertar que, segundo o que foi apurado no procedimento investigativo os agravantes auferiram
dirias sem que houvesse comprovacédo de que havia interesse do Poder Legislativo no deslocamento,
haja vista que os relatorios de viagem/prestagdo de contas ndo forma instruidos com a comprovagao
da finalidade ou interesse publico do deslocamento ou mesmo que este teria, efetivamente ocorrido
(fls. 2.761).

6. Por essa razdo, ndo houve violacdo alguma dos dispositivos da lei processual referentes a
fundamentacdo das decisfes judiciais quanto ao bloqueio patrimonial cautelar, uma vez que as
Instancias Ordinarias apontaram a existéncia da fumaca do bom direito e do perigo da demora, razao
pela qual é autorizada legalmente a medida garantidora de eficacia Gtil de eventual sentenca
condenatodria, no caso, a indisponibilizacdo patrimonial da parte implicada.

7. Agravo Interno dos Implicados desprovido. Cf. BRASIL. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA (1.
Turma). Agravo Interno no Agravo em Recurso Especial n. 1.367.780/MG. Processual Civil. Agravo
Interno no Agravo em Recurso Especial. Medida Acautelatéria de indisponibilidade de bens do
acionado por Improbidade. [...].

Relator: Min. Napoledo Nunes Maia Filho, 25 de maio de 2020. Disponivel em:
https://lwww.jusbrasil.com. br/jurisprudencia/stj/855190740. Acesso em: 8 nov. 2022, apud GOUVEA
Luciana de Jorge. A Nova Lei de Improbidade Administrativa como instrumento de controle repressivo
pelo descumprimento de politicas publicas essenciais inseridas no orcamento. Revista do Ministério
Publico do Estado do Rio de Janeiro. n® 87, p. 191-236, jan./mar. 2023, p. 222.
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REDACAO ANTERIOR

NOVA REDACAO

Art. 17. A acéo principal, que tera o
rito ordinario, sera proposta pelo
Ministério Publico ou pela pessoa
juridica interessada, dentro de trinta
dias da efetivacdo da medida
cautelar.

Art. 17. A acdo para a aplicacéo das
sanc¢Oes de que trata esta Lei sera
proposta pelo Ministério Publico e
seguira o procedimento comum previsto
na Lei n® 13.105, de 16 de marco de
2015 (Cddigo de Processo Civil), salvo
o disposto nesta Lei.

Art. 17-D. A acao por improbidade
administrativa € repressiva, de carater
sancionatorio, destinada a aplicacédo de
sancdes de carater pessoal previstas
nesta Lei, e ndo constitui agéo civil,
sendo vedado seu ajuizamento para o
controle de legalidade de politicas
publicas e para a protecdo do
patriménio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos,
coletivos e individuais homogéneos.
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, & ordem econdémica,
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.

No tocante ao artigo 17 da Lei de

Improbidade Administrativa, tem-se que o

legislador buscou legitimar unicamente o Ministério publico para o efetivo

ajuizamento da acdo de improbidade, afastando, assim, a legitimidade da pessoa

juridica de direito publico que tenha sofrido a lesdo. Entretanto, por meio das Ac¢des

Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs 7042 e 7043), apresentadas perante a mais

alta Corte do pais, tal dispositivo foi objeto de questionamento quanto a sua

constitucionalidade. O STF decidiu pelo restabelecimento da legitimidade ativa
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concorrente e disjuntiva entre o Ministério Publico e as pessoas juridicas
interessadas para a propositura da agdo por ato de improbidade.1%°

Por ultimo, o artigo 17-D e seu paragrafo Unico, incluidos pela Lei n® 14.230, de
2021, estabelecem que a ac¢do de improbidade administrativa além de ter carater
repressivo, também é sancionatorio, ndo sendo passiveis de controle de legalidade
das politicas publicas, as quais devem ser submetidas a Lei de Acdo Civil Publica.
Assim como no artigo 11 anteriormente visto, neste artigo 17-D também podemos
notar que o legislador teve a clara intencdo de abrandar a punicdo de agentes
publicos que venham em algum momento descumprir 0os preceitos legais. Ou seja,
se a violacao a lei ndo causar dano ao erario e ndo estiver listada nos artigos 9°, 10
e 11 da Lei de Improbidade Administrativa, ndo estara sujeita & puni¢éo, enfatiza
Luciana de Jorge Gouvéa.?

109 Decisdo (ADIs 7042 e 7043): O Tribunal, por maioria, julgou parcialmente procedentes os pedidos
formulados na ac¢éo direta para: (a) declarar a inconstitucionalidade parcial, sem reducdo de texto, do
caput e dos 8§88 6°-A e 10-C do art. 17, assim como do caput e dos 88 5° e 7° do art. 17-B, da Lei
8.429/1992, na redacdo dada pela Lei 14.230/2021, de modo a restabelecer a existéncia de
legitimidade ativa concorrente e disjuntiva entre o Ministério Publico e as pessoas juridicas
interessadas para a propositura da acdo por ato de improbidade administrativa e para a celebracao
de acordos de ndo persecucao civil; (b) declarar a inconstitucionalidade parcial, com reducdo de
texto, do § 20 do art. 17 da Lei 8.429/1992, incluido pela Lei n°® 14.230/2021, no sentido de que néo
existe “obrigatoriedade de defesa judicial’; havendo, porém, a possibilidade dos érgaos da Advocacia
Puablica autorizarem a realizacdo dessa representacdo judicial, por parte da assessoria juridica que
emitiu o parecer atestando a legalidade prévia. Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao Direta
de Inconstitucionalidade n® 7042/DF. Relator: Min. Alexandre de Moraes, 31 de agosto de 2022.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6315635.Acesso em: 22 abr.
2024. Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 7043/DF.
Relator: Min. Alexandre de Moraes, 31 de agosto de 2022. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6315955. Acesso em: 22 abr. 2024.

110 GOUVEA Luciana de Jorge. A Nova Lei de Improbidade Administrativa como instrumento de
controle repressivo pelo descumprimento de politicas publicas essenciais inseridas no or¢camento.
Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro. n°® 87, p. 191-236, jan./mar. 2023, p. 224.
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CAPITULO lll - DIFERENCIANDO ATOS DE IMPROBIDADE DOS
TIPOS PENAIS.

No ordenamento juridico brasileiro, a violacdo de uma obrigacdo incorre em
responsabilidade. Assim, se a obrigacdo € de natureza penal, a responsabilidade
sera no campo do direito penal, implicando em puni¢gdes penais. Se a obrigacao diz
respeito ao Direito Administrativo resultara em responsabilidade administrativa,
ensejando suas respectivas punicdes no ambito da administracdo publica. Sendo a
obrigacdo na seara do Direito Civil, a consequente responsabilidade sera civil, cuja
punicdo tem carater indenizatério, afirma Carlos Eduardo Elias de Oliveira.1?

Nesse contexto, Nelia Edna Miranda Batisti e Julia Acioli Pimental!? afirmam
gue em respeito ao principio da reserva legal, somente por lei, em sentido estrito,
podem ser criados 0s tipos penais incriminadores, visto que o principio da
taxatividade, decorrente da reserva legal, exige que as condutas consideradas como
infracdes penais devem ser expressas de maneira clara e detalhada, de forma a né&o
causar davidas para aqueles a quem a norma se destina.

Essa preocupacao legislativa € plenamente justificavel, pois o fato de uma
conduta figurar nos tipos penais pode levar a pena privativa de liberdade, ja que o
art. 1° do Decreto-Lei n°® 3.914 (Lei de Introducdo ao Cddigo Penal), dispde o
seguinte: “Considera-se crime a infracdo penal a que a lei comina pena de reclusdo
ou de detencdo, quer isoladamente, quer alternativa ou cumulativamente com a
pena de multa”.

Além disso, depreende-se do artigo 37, § 4°, da Carta Magna, que um ato de
improbidade administrativa pode configurar também um ilicito penal, ja que além de
elencar as sancdes cabiveis, adverte que a lei estabelecera sua forma e gradacéo
“sem prejuizo de agao penal cabivel’. A aludida redacdo deixa claro que “as

cominacOes nele declaradas ndo sdo substitutivas do conjunto de sanc¢fes penais

111 OLIVEIRA, Carlos Eduardo Elias de. Conexdes entre as instancias penal, administrativa, civil e de
improbidade: prescricio e  efeito  vinculante, 2018, p. s/n° Disponivel  em:
https://lwww12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-
discussao/td251. Acesso em 26 abr. 2024.

112 BATISTI, Nelia Edna Miranda; PIMENTA, Jdlia Acioli. A aplicabilidade da Lei de Improbidade
Administrativa aos agentes politicos. Revista do Direito Publico. Londrina, v.10, n.3, p. 119-140,
set./dez. 2015

p.126. Disponivel em: https://ojs.uel.br/revistas/uel/index.php/direitopub/article/view/23910. Acesso
em 15 mar. 2024.
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fixado na legislagcdo para os crimes funcionais contra a Administracdo Publica.
Concorrem com eles, sem substitui-los, nem exclui-los.”*3

Com efeito, resta consignado no texto da Constituicdo Federal, como visto, a
distincdo entre a acdo condenatdria do responsavel por atos de improbidade
administrativa, e as sancdes nela previstas, da acdo penal cabivel. Dai, conclui-se
gue os atos de improbidade administrativa, de fato, ndo possuem natureza penal.

Para Batisti e Pimenta''4, a previsdo contida no art. 8° da Lei n° 8.429/1992,
evidencia mais um motivo para afastar a natureza penal dos atos de improbidade
administrativa, diante da possibilidade de os herdeiros serem alcancados por
algumas das sancfes por atos de improbidade administrativa, o que configuraria
violagdo ao principio da intranscendéncia previsto no art. 5°, XLV, da Constituicdo
Federal, ao dispor que “nenhuma pena passara da pessoa do condenado”.

Segundo as autoras,*® um ato de improbidade administrativa também pode
configurar um ilicito administrativo, pois sendo o sujeito ativo do ato um servidor
publico, fica a autoridade administrativa competente obrigada a instaurar o
procedimento adequado para apuragao de responsabilidade.

N&do obstante as consequéncias para 0S agentes que praticam atos de
improbidade administrativa, conforme as sancdes previstas na Constituicdo Federal,
possam ocorrer tanto na esfera criminal quanto na administrativa — ao ensejar a
perda da funcao publica, bem como a instauracdo de processo administrativo — tais
punicbes possuem natureza civil e politica, uma vez que a condenacao por atos de
improbidade administrativa pode resultar em diferentes consequéncias, como a
suspensao dos direitos politicos, o blogueio de bens e a obrigacdo de reparar 0s
prejuizos causados aos cofres publicos.1t®

Verifica-se, dessa forma, que um Unico fato praticado pelo agente publico
pode ser caracterizado como ilicito penal, civil e administrativo, podendo ocasionar

de forma concomitante a responsabilizacdo nessas trés instancias. Entretanto, em

113 FAZZIO JR, Waldo. Atos de improbidade administrativa: doutrina, legislacdo e jurisprudéncia. Sdo
Paulo: Atlas, 2008. P. 83, apud BATISTI, Nelia Edna Miranda; PIMENTA, Julia Acioli. A aplicabilidade
da Lei de Improbidade Administrativa aos agentes politicos. Revista do Direito Pablico. Londrina, v.10,
n.3, p. 119-140, set./dez. 2015, p.127. Disponivel em:
https://ojs.uel.br/revistas/uel/index.php/direitopub/article/view/23910. Acesso em 15 mar. 2024.

114 BATISTI, Nelia Edna Miranda; PIMENTA, Jdlia Acioli. A aplicabilidade da Lei de Improbidade
Administrativa aos agentes politicos. Revista do Direito Publico. Londrina, v.10, n.3, p. 119-140,
set./dez. 2015, p.127. Disponivel em:
https://ojs.uel.br/revistas/uel/index.php/direitopub/article/view/23910. Acesso em 15 mar. 2024.

115 |bid.

116 |bid.
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observancia ao principio da independéncia das instancias, nada impede que a
pessoa seja absolvida em uma determinada instancia, mas ser condenada em outra,
ja que as instancias de responsabilidade, em regra, sdo independentes.

Vé-se, ao longo da histéria, que a independéncia das esferas € amplamente
reconhecida pela jurisprudéncia patria, que admite a possibilidade de cumulacéao de
responsabilidades — civil, penal, administrativa e por ato de improbidade.t’

Existem, todavia, exce¢Bes ao principio da independéncia das instancias, e
um dos aspectos de conexao é a vinculacdo das decisfes penais sobre as demais
esferas, em situacdes especificas. Assim, h& vinculacdo do juizo civil e
administrativo ao penal quando este decidir autoria e materialidade. Para Carlos de
Oliveira, “a decisdo em uma instancia de responsabilidade ndo vincula as demais,
salvo um Unico caso: se o juizo penal decidir sobre a autoria ou a existéncia do fato
(materialidade), essa decisdo vinculard todas as demais instancias (...)"'8. Isso
porque a instancia penal exige maior rigor probatério, conforme art. 935, do Cédigo
Civil, art. 126, da Lei n® 8.112/1990, e artigos 66 e 67, lll, do Codigo de Processo

Penal, a seguir transcritos:

Cédigo Civil (CC)

Art. 935. A responsabilidade civil é independente da criminal, ndo se
podendo questionar mais sobre a existéncia do fato, ou sobre quem
seja o0 seu autor, quando estas questdes se acharem decididas no
juizo criminal.

Lei n®8.112/90

117 Vide entendimento do Superior Tribunal de Justi¢a fixado na Edigdo n° 1 “Processo Administrativo
disciplinar — I” do conjunto de precedentes reunidos sob a rubrica de “Jurisprudéncia em Teses” da
Corte: “2) As instancias administrativa e penal sdo independentes entre si, salvo quando reconhecida
a inexisténcia do fato ou a negativa de autoria na esfera criminal” (MS n°® 019823/DF, Rel. Ministra
Eliana Calmon, Primeira Secéo, julgado em 14.08.2013, DJe 23.08.2013; AgRg no RMS n°
033949/PE, Rel. Ministro Castro Meira, Segunda Turma, julgado em 06.08.2013, DJe 16.08.2013;
AgRg no RMS n° 038072/PE, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em
28.05.2013, DJe 31.05.2013, entre outros), apud SILVEIRA, Mateus Camilo Ribeiro da. A
comunicabilidade dos efeitos das sentencas penais absolutérias nas acbes de improbidade
administrativa: uma leitura constitucional do Art. 21, 84° da Lei n° 8.429/1992. 2022, p. 135. In:
CORONA, Maria Lia Porto; CASTRO, Sérgio Pessoa de Paula; RAHIM, Fabiola Marquetti Sanches
(Coord.). Anotacdes sobre a Lei de Improbidade Administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2022, p.135.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L4422/E4633/35502. Acesso em: 19
maio 2024.

H8OLIVEIRA, Carlos Eduardo Elias de. Conexdes entre as instancias penal, administrativa, civil e de
improbidade: prescricio e  efeito  vinculante, 2018, p. 6-7. Disponivel  em:
<https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-
discussao/td251>. Acesso em 26 abr. 2024.
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Art. 126. A responsabilidade administrativa do servidor sera afastada
no caso de absolvicdo criminal que negue a existéncia do fato ou sua
autoria.

Cdédigo de Processo Penal (CPP)

Art. 66. Nao obstante a sentenca absolutdria no juizo criminal, a agédo
civil podera ser proposta quando nao tiver sido, categoricamente,
reconhecida a inexisténcia material do fato.

Art. 67. Nao impedirdo igualmente a propositura da agao civil:

| — o despacho de arquivamento do inquérito ou das pecas de
informacé&o;

Il — a decisdo que julgar extinta a punibilidade;

Il — a sentenca absolutéria que decidir que o fato imputado nao
constitui crime.

Dessa forma, € de se impor o impedimento para que, na acao de
improbidade, se volte a debater os mesmos fatos, se sobre eles ja houver concluséao
no juizo criminal no sentido da inexisténcia da conduta ou de que o acusado néo foi
o autor dos comportamentos ilicitos imputados. Nas palavras de Carlos de Oliveira,
“assim, se o juizo penal absolver o individuo por entender que este néo foi o autor, o
juizo civil € obrigado a acolher essa deciséo fatica. Se o juizo penal reconhecer que
houve legitima defesa (...), esse fato tem de ser levado em conta pelo juizo civil.”*1°

Fabio Medina Osoério!?°, ao fazer uma andlise da natureza juridica da Lei de

Improbidade Administrativa, defendendo seu carater civel lato sensu, assegura:

Erige-se, vale repetir, deliberacdo expressa do legislador na criacdo
de figuras tipicas penais. Ndo foi o que ocorreu com a Lei n°
8.429/92, tanto que suas descri¢cdes abrangem fatos tipificados como
crimes comuns, quanto fatos previstos como crimes de
responsabilidade. De um ou outro, de qualquer modo, o legislador
buscou, através da Lei n® 8.429192, extrair conseqléncias extra-
penais ou civeis lato sensu, vale dizer, no ambito do direito
administrativo — dando tratamento autbnomo a matéria. Pensar de
modo diverso, ou estender carater criminal as figuras da lei de
improbidade além daquilo que foi deliberado pelo legislador —
equivaleria a desrespeitar o principio da legalidade penal.

De igual modo, Mateus Camilo Ribeiro da Silveira *?! sinaliza que as sanc¢ées

decorrentes da LIA n&o possuem indole criminal, pois além do que esta previsto no

119 OLIVEIRA, Carlos Eduardo Elias de. Conexdes entre as instancias penal, administrativa, civil e de
improbidade: prescricao e efeito vinculante, 2018, p.7. Disponivel em:
https://lwww12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-
discussao/td251. Acesso em 26 abr. 2024.

120 OSORIO. Fabio Medina. Improbidade administrativa: observacdes sobre a Lei 8.429/92. 2. ed.
Porto Alegre: Sintese, 1998. p. 224.
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texto constitucional (art. 37, 84°), a Lei n° 8.429/1992 também reconhece a
autonomia da esfera de responsabilidade estabelecida. Originalmente, o artigo 12 da
Lei indicava que, mesmo diante das sancdes penais, civis e administrativas previstas
em leis especificas, o servidor publico condenado estaria sujeito as penalidades
desta Lei. Com a recente modificacdo legislativa, a redacdo permaneceu
semelhante, agora incluindo a ideia de independéncia entre as puni¢cdes por ato de

improbidade e as san¢fes penais comuns e de responsabilidade, conforme a seguir:

Art. 12. Independentemente do ressarcimento integral do dano
patrimonial, se efetivo, e das sancdes penais comuns e de
responsabilidade, civis e administrativas previstas na legislacdo
especifica, estd o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as
seguintes cominagfes, que podem ser aplicadas isolada ou
cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato: (...)

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal (STF) ja fixou tese juridical??
segunda a qual os agentes politicos municipais, por exemplo, estdo submetidos aos
ditames da Lei de Improbidade Administrativa, sem prejuizo da responsabilizacédo
politica e criminal estabelecida no Decreto n°® 201/1967, que pode ser aplicavel aos
demais agentes politicos, na forma dos arts. 927, Ill, 985, | e 1.040 do Cddigo de
Processo Civil.

Destaque-se, novamente, que existe a possibilidade de um ato de
improbidade administrativa configurar, também, fato penalmente tipico, mas é
importante observar que na esfera civil as san¢des aplicadas sdo outras. Nesse

contexto, vale registrar que o Superior Tribunal de Justica'?® ja reconheceu a

121 SILVEIRA, Mateus Camilo Ribeiro da. A comunicabilidade dos efeitos das sentencas penais
absolutérias nas acdes de improbidade administrativa: uma leitura constitucional do Art. 21, 84°, da
Lei n°® 8.429/1992. 2022, p. 135. In: CORONA, Maria Lia Porto; CASTRO, Sérgio Pessoa de Paula;
RAHIM, Fabiola Marquetti Sanches (Coord.). Anotacdes sobre a Lei de Improbidade Administrativa.
Belo Horizonte: Forum, 2022, p. 135. Disponivel em:
https://lwww.forumconhecimento.com.br/livro/L4422/E4633/35502. Acesso em: 19 maio 2024.

122 Agint no AREsp 747.465/MG, Rel. Ministro OG Fernandes, 22 T., j 06.04.2017, DJe 17.04.2017.
EDcl no AgRg no REsp 1.216.168/RS, Rel. Ministro Humberto Martins, 22 T., DJe 4.10.2013; Agint no
AREsp 926.632/ PB, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, 22 T., DJe 23.11.2016; AgRg no AREsp
719.390/SP, Rel. Ministro Benedito Gongalves, 12 T., DJe 23.09.2016; AgRg no AREsp 426.418/RS,
Rel. Ministro Herman Benjamin, 22 T., DJe 6.03.2014; e AgRg no REsp 1181291/RJ, Rel. Ministro
Sérgio Kukina, Primeira Turma, DJe 11.11.2013.

123 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (2. Turma). Agravo Regimental no Agravo em Recurso
Especial 606.352/SP. ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL NO
AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CONDENACAO
DO AGENTE IMPROBO APENAS NO RESSARCIMENTO DOS DANOS CAUSADOS AO ERARIO.
IMPOSSIBILIDADE. MULTA ANTERIORMENTE IMPOSTA, POR INFRINGENCIA AS DISPOSICOES
DA LEGISLAGCAO ELEITORAL. BIS IN IDEM. NAO OCORRENCIA. ART. 12 DA LEI 8.429/92.
INDEPENDENCIA DAS INSTANCIAS PENAL, CIVIL E ADMINISTRATIVA. AGRAVO REGIMENTAL
PROVIDO.
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possibilidade de o agente ser punido pela Justica Eleitoral, bem como por ato de
improbidade administrativa, ainda que fundamentado nos mesmos fatos.

Entendeu a mencionada Corte que a condenacao pela Justica Eleitoral ao
pagamento de multa por transgressdo as determinacbes contidas na Lei n°
9.504/1997 (Lei das Elei¢cdes) ndo impede a imposicdo de nenhuma das sancdes
previstas na LIA, inclusive a multa civil, pelo ato de improbidade administrativa.'?*

Entretanto, segundo Mateus da Silveira'®®, a Lei n° 14.230/2021 promoveu
modificacdes significativas na Lei de Improbidade Administrativa, alcancando além

I. Recurso Especial interposto contra acérddo que, reconhecendo a pratica de ato de improbidade
administrativa, pelo ora agravado, consubstanciado no uso de material e de recursos humanos do
Conselho Regional de Medicina do Estado de S&o Paulo, para efetuar campanha de candidata a
deputada federal, condenou-o exclusivamente a ressarcir os danos causados ao Erario.

Il. No caso, a solugdo da controvérsia ndo demanda a andlise de matéria fatica, mas a correta
interpretacdo a ser dada ao art. 12 da Lei 8.429/92, a fim de definir se (a) a imposi¢cdo de multa ao
agravado, pela Justica Eleitoral, por afronta a Lei 9.504/97, impediria a sua condenacdo, nos
presentes autos, no pagamento de multa civil, por for¢a da proibi¢cdo de bis in idem; e (b) reconhecida
a prética de ato de improbidade administrativa, seria possivel a condenag¢do do agente apenas em
ressarcir o dano causado ao Erério.

Ill. O art. 12 da Lei 8.429/92 é expresso ao determinar que as penalidades impostas pela prética de
ato de improbidade administrativa independem das demais sanc¢fes penais, civis e administrativas,
previstas na legislac@o especifica. Desta forma, o fato de o agravado ter sido condenado, pela Justica
Eleitoral, ao pagamento de multa, por infringéncia as disposi¢cdes contidas na Lei 9.504/97, nao
impede sua condenacgdo em qualquer das sancdes previstas na Lei 8.429/92, ndo havendo falar em
bis in idem.

IV. Nos termos da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, "o ressarcimento ndo constitui
sancao propriamente dita, mas sim conseqiiéncia necesséria do prejuizo causado. Caracterizada a
improbidade administrativa por dano ao Eréario, a devolugdo dos valores é imperiosa e deve vir
acompanhada de pelo menos uma das sancdes legais que, efetivamente, visam a reprimir a conduta
improba e a evitar o cometimento de novas infracdes" (STJ, REsp 1.184.897/PE, Rel. Ministro
HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, DJe de 27/04/2011).

V. Nesse contexto, afastada a existéncia de bis in idem com eventuais sancdes impostas pela
infringéncia as disposi¢bes da legislacéo eleitoral, e por ser o ressarcimento dos danos causados ao
Erario mera consequéncia do reconhecimento do ato de improbidade administrativa, deve ser
imposta, ao agravado, ao menos uma das demais sancdes previstas no art. 12, Ill, da Lei 8.429/92.
Ocorre que, por ser tarefa que demanda o exame das circunstancias faticas do caso, mostra-se
necessario o retorno dos autos ao Tribunal de origem, para que, levando em conta as premissas
estabelecidas acima e com base nos principios da proporcionalidade e da razoabilidade, fixe as
sancgdes que entender cabiveis.

VI. Agravo Regimental provido, para conhecer do Recurso Especial e dar-lhe provimento.

Relatora: Min. Assusete Magalhdes, 15 de dezembro de 2015. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=201402706191&dt_publicacao=
10/02/2016. Acesso em: 30 abr. 2024.

124 BASTOS, Fabricio Rocha. A interface entre a seara penal e a improbidade administrativa. Revista
do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro, n° 82, p. 113-127, out./dez. 2021, p. 117-118.
Disponivel em:
https://lwww.mprj.mp.br/documents/20184/2490901/Fabr%C3%ADcio%20Rocha%20Bastos.pdf.
Acesso em 16 mai. 2024.

125SILVEIRA, Mateus Camilo Ribeiro da. A comunicabilidade dos efeitos das sentencas penais
absolutérias nas acdes de improbidade administrativa: uma leitura constitucional do Art. 21, 84°, da
Lei n°® 8.429/1992. 2022, p. 131. In: CORONA, Maria Lia Porto; CASTRO, Sérgio Pessoa de Paula;
RAHIM, Fabiola Marquetti Sanches (Coord.). Anotacdes sobre a Lei de Improbidade Administrativa.
Belo Horizonte: Férum, 2022, p. 131. Disponivel em:
https://lwww.forumconhecimento.com.br/livro/L4422/E4633/35502. Acesso em: 19 maio 2024.
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de aspectos materiais, também aspectos processuais relativos a tutela da probidade
administrativa. Afirma que dentre as alteracfOes realizadas, o legislador procurou
regular as relagfes e ligagbes entre o regime de responsabilidade por atos ilicitos
com as outras instancias presentes na estrutura legal - especialmente as esferas
civel, penal e administrativa - com o objetivo inicial de fortalecer a seguranca juridica
e a consisténcia das decisfes tomadas nos diferentes ambitos de jurisdicao.

Verifica-se que, uma das alteragbes implementadas, diz respeito a nova
redacdo do artigo 21 da Lei n° 8.429/1992, que resultou num acréscimo de
paragrafos. Assim, conforme previsto nos paragrafos 1° e 2° deste dispositivo, o juiz,
para formacéo de sua convic¢do no exame da acdo de improbidade, passou a ter o
dever de considerar eventuais atos de Orgdo de controle interno ou externo
utilizados como fundamento para a conduta do agente publico acusado, além das
provas e decisdes produzidas perante esses 6rgaos, ressalta o autor.'?®

Héa previsdo, conforme art. 3° do mesmo artigo, que as sentencas penais
produzirdo efeitos em relacdo a acdo de improbidade quando concluirem pela
inexisténcia da conduta ou pela negativa da autoria. Para Silveira,'?’ a partir deste
comando normativo, o legislador pretendeu reforcar a interdependéncia entre o
campo de improbidade administrativa e o penal, avalizando a comunica¢édo de dois
fundamentos de absolvicdo previstos no artigo 386 do Codigo de Processo Penal —
CPP, para o dominio da tutela da probidade — especificamente aqueles indicados
nos incisos | e IV.1%8

Acontece que a Lei n® 14.230/2021 acrescentou 0 84° ao artigo 211%°, da Lei

n°® 8.429/1992, no sentido de dispor que a sentenca absolutéria criminal —

126 SILVEIRA, Mateus Camilo Ribeiro da. A comunicabilidade dos efeitos das sentengas penais
absolutérias nas acdes de improbidade administrativa: uma leitura constitucional do Art. 21, 84°, da
Lei n° 8.429/1992. In: CORONA, Maria Lia Porto; CASTRO, Sérgio Pessoa de Paula; RAHIM, Fabiola
Marquetti Sanches (Coord.). Anotacdes Sobre A Lei De Improbidade Administrativa. Belo Horizonte:
Forum, 2022, p. 131-132. Disponivel em:<
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L4422/E4633/35502>. Acesso em: 19 maio 2024.

127 1bid., p. 132.

128 Art. 386. O juiz absolvera o réu, mencionando a causa na parte dispositiva, desde que reconheca:
| — estar provada a inexisténcia do fato; Il — ndo haver prova da existéncia do fato; Ill — ndo constituir
o fato infracdo penal; IV — estar provado que o réu ndo concorreu para a infracdo penal; V — ndo
existir prova de ter o réu concorrido para a infragao penal; VI — existirem circunstancias que excluam
o crime ou isentem o réu de pena (arts. 20, 21, 22, 23, 26 e §1° do art. 28, todos do Cddigo Penal), ou
mesmo se houver fundada divida sobre sua existéncia; VIl — ndo existir prova suficiente para a
condenacéo.

129 Art. 21. A aplicagdo das sancdes previstas nesta lei independe: (...) 84° A absolvi¢cdo criminal em
acdo que discuta os mesmos fatos, confirmada por decisédo colegiada, impede o trAmite da acéo da
qual trata esta Lei, havendo comunicacdo com todos os fundamentos de absolvicdo previstos no art.
386 do Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941 (Cddigo de Processo Penal).
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confirmada por deciséo colegiada —, e que verse sobre os mesmos fatos tratados em
acdo de improbidade administrativa, impede o tramite desta Ultima, havendo
comunicacdo com todos os fundamentos de absolvicdo, esculpidos no artigo 386 do
CPP.

Percebe-se, pois, que o legislador buscou ampliar as possibilidades de
comunicacao dos fundamentos de absolvicdo em processos criminais para casos de
improbidade. Assim restou determinado que qualquer sentenca penal absolutéria,
que seja confirmada por Orgdo colegiado, terd impacto na tentativa de
responsabilizar um agente publico (ou terceiro) nas penalidades estabelecidas na
Lei n°® 8.429/1992, enfatiza o mencionado autor.'*°

A Constituicdo Federal dispde no art. 37, 84° que a esfera de
responsabilidade por ato de improbidade administrativa ndo se confunde com a
instancia de responsabilidade penal. Depreende-se do comando normativo que a
incumbéncia de prever, em lei, a “forma e gradacdo” do sancionamento por ato
improbo, pertence ao Congresso Nacional, “sem prejuizo da agdo penal cabivel”,
isto é, autorizando a autonomia de ambas as instancias, as quais possuem
caracteristicas, tipos e regimes sancionatorios distintos.

Recentemente, a Suprema Corte fez uma diferenciacdo entre a
responsabilidade por atos de improbidade e as infragdes penais ou politico-
administrativas dos Prefeitos (regulamentadas pelo Decreto-Lei n°® 201/67), conforme
decisdo no Tema n° 576 de Repercussao Geral. O STF reafirmou a independéncia
do sistema baseado no artigo 37, 84° da Constituicdo, permitindo sua aplicacéo

conjunta com o processo penal. In verbis:

2. A norma constitucional prevista no 84° do art. 37 exigiu
tratamentos sancionatdrios diferenciados entre os atos ilicitos em
geral (civis, penais e politico-administrativos) e os atos de
improbidade administrativa, com determinacdo expressa ao
Congresso Nacional para edicdo de lei especifica (Lei n°
8.429/1992), que ndo punisse a mera ilegalidade, mas sim a conduta
ilegal ou imoral do agente publico voltada para a corrupgéo, e a de
todo aquele que o auxilie, no intuito de prevenir a corrosdo da
maquina burocratica do Estado e de evitar o perigo de uma

130 SILVEIRA, Mateus Camilo Ribeiro da. A comunicabilidade dos efeitos das sentencas penais
absolutérias nas acdes de improbidade administrativa: uma leitura constitucional do Art. 21, 84°, da
Lei n° 8.429/1992. In: CORONA, Maria Lia Porto; CASTRO, Sérgio Pessoa de Paula; RAHIM, Fabiola
Marquetti Sanches (Coord.). Anotacfes sobre a Lei de Improbidade Administrativa. Belo Horizonte:
F6rum, 2022, p. 133. Disponivel em;
https://lwww.forumconhecimento.com.br/livro/L4422/E4633/35502. Acesso em: 19 maio 2024.
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administracdo corrupta caracterizada pelo descrédito e pela
ineficiéncia.

3. A Constituicdo Federal inovou no campo civil para punir mais
severamente o agente publico corrupto, que se utiliza do cargo ou de
funcBes publicas para enriquecer ou causar prejuizo ao erario,
desrespeitando a legalidade e a moralidade administrativas,
independentemente das ja existentes responsabilidades penal e
politico-administrativa de Prefeitos e Vereadores.

4. Consagracdo da autonomia de instancias. Independentemente de
as condutas dos Prefeitos e Vereadores serem tipificadas como
infracdo penal (artigo 1°) ou infracdo politico-administrativa (artigo
49), previstas no DL n°® 201/67, a responsabilidade civil por ato de
improbidade administrativa € autbnoma e deve ser apurada em
instancia diversa. (...) Tese de Repercussdo Geral: ‘O processo e
julgamento de prefeito municipal por crime de responsabilidade
(Decreto-Lei n°® 201/67) ndo impede sua responsabilizacdo por atos
de improbidade administrativa previstos na Lei n® 8.429/1992, em
virtude da autonomia das instancias’. (STF. RE n° 976.566, Rel. Min.
Alexandre de Moraes, j. 13.09.2019, p. DJE de 26.9.2019, Tema
576).

Todavia, caso prevaleca a interpretacao do artigo 21, 84°, da LIA, de que os
efeitos de qualquer sentenca penal absolutéria sdo automaticamente aplicaveis ao
sistema da improbidade, sem distincdo, essa comunicabilidade poderia resultar na
eliminacdo desarrazoada e desproporcional, dessa mesma autonomia, ainda que
seja viavel ao legislador estabelecer mitigacdes a independéncia das instancias,
conforme exposto por Camilo da Silveira.13!

Dessa forma, para o autor, 132 o dispositivo inserido pela Lei n°® 14.230/2021
estaria essencialmente colocando a responsabilidade criminal acima da
responsabilidade por improbidade administrativa. Isso violaria o artigo 37, 84°, da
Constituicdo, uma vez que néo seria exigida uma andlise prévia dos fundamentos da
absolvicdo na esfera criminal e como eles afetariam a responsabilidade e
procedéncia das acusacdes decorrentes da Lei n°® 8.429/1992.

Fernando da Fonseca Gajardoni, por sua vez, defende que a
comunicabilidade dos fundamentos de absolvigdo somente ocorreria se fundada nos
mesmos fatos e/ou elementos necessarios para a configuracdo da improbidade.

Assim,

131 SILVEIRA, Mateus Camilo Ribeiro da. A comunicabilidade dos efeitos das sentencas penais
absolutérias nas acdes de improbidade administrativa: uma leitura constitucional do Art. 21, 84°, da
Lei n° 8.429/1992. In: CORONA, Maria Lia Porto; CASTRO, Sérgio Pessoa de Paula; RAHIM, Fabiola
Marquetti Sanches (Coord.). Anotacfes sobre a Lei de Improbidade Administrativa. Belo Horizonte:
Forum, 2022. p. 137. Disponivel em:
https://lwww.forumconhecimento.com.br/livro/L4422/E4633/35502. Acesso em: 19 maio 2024

132 |bid.
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Ha de se promover uma aprofundada andlise para se aferir se a
absolvicdo teve como fundamento algo que, também, demandaria
ser provado na seara da improbidade. Caso o fato ou elemento que o
juizo criminal entendeu ndo provado ou ausente ndo seja relevante
para infirmar a pratica da improbidade a luz da Lei n® 8.429/1992,
evidentemente ndo ha& a comunicagdo do fundamento da
improcedéncia da acéo penal 133

Sobre esse tema, e, em especial, no tocante a interface entre os dois
sistemas punitivos advindos do direito penal e da improbidade administrativa,
Fabricio Rocha Bastos!3* entende que a questdo de um mesmo fato ser englobado
em duas searas distintas sempre representou uma enorme probleméatica no nosso
ordenamento juridico. Para este autor, hd muitas dificuldades quando o fato podera,
ainda que de forma concomitante, desencadear persecucéo civel e penal, visto que
sempre irdo surgir indagagfes fundamentais, tais como: a) imputabilidade; b)
possibilidade de aplicacdo da regra do foro por prerrogativa de fungéo; c) potencial
decisdes conflitantes, afirma o autor.

N&o obstante esses questionamentos ja terem sido alvo de aprofundados
estudos pela doutrina, atualmente, com as modificacbes realizadas tanto na
legislacdo penal quanto na de improbidade, nas respectivas areas do direito,
discussfes instigantes a respeito dessa interface comegaram a surgir, mormente
qgquanto a natureza juridica da improbidade administrativa e a possibilidade de
solucéo consensual.3®

Segundo Fabricio Bastos, buscou-se nos microssistemas do nosso
ordenamento juridico — e as normas da Lei 8.429/92 € um dos que podem ser
utilizados —, aquele que melhor se destina ao combate dos atos de corrupcéo.

“Esta interface possibilita uma dupla punicdo sem, contudo, violagdo da regra do ne

133 GAJARDONI, Fernando da Fonseca et al. Comentarios a Nova Lei de Improbidade Administrativa:
Lei n® 8.429/1992, com as altera¢Bes da Lei n° 14.230/2021. 5. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2021. p. 496, apud SILVEIRA, Mateus Camilo Ribeiro da. A comunicabilidade dos efeitos das
sentengas penais absolutorias nas agbes de improbidade administrativa: uma leitura constitucional do
Art. 21, 84°, da Lei n° 8.429/1992. In: CORONA, Maria Lia Porto; CASTRO, Sérgio Pessoa de Paula;
RAHIM, Fabiola Marquetti Sanches (Coord.). Anotacdes sobre a Lei de Improbidade Administrativa.
Belo Horizonte: Forum, 2022. p. 139-140. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L4422/E4633/35502. Acesso em: 19 maio 2024
I34BASTOS, Fabricio Rocha. A interface entre a seara penal e a improbidade administrativa. Revista
do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro, n°® 82, p. 113-127, out./dez. 2021, p. 114.
Disponivel em:
https://lwww.mprj.mp.br/documents/20184/2490901/Fabr%C3%ADcio%20Rocha%20Bastos.pdf.
Acesso em 16 mai. 2024,

135 |bid.
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bis in idem. [...] os elementos e institutos dialogam entre si, apesar de pertencerem a
searas diversas.”,'3¢ assevera o autor.

Note-se que a improbidade administrativa, regulada pela Lei n°® 8.429/1992,
como ja aqui registrado, é considerada pela doutrina como ilicito civil-administrativo
que da causa a uma responsabilidade civil-administrativa em face de agentes
publicos e particulares coautores, gerando sanc¢des que ndo estdo adstritas somente
a indenizacao por perda de cargo publico e suspensao de direitos politicos.

Tal natureza juridica também autoriza a aplicacao dos dispositivos legais que
compreendem o efeito vinculante da sentenca penal que decide acerca da autoria e
a materialidade sobre a esfera civil e administrativa. Assim, a superveniéncia da
sentencga penal, decidindo autoria e materialidade autoriza a invalidagdo de sentenga
civil ou ato administrativo assentados em premissas fatica contrarias, enfatiza Carlos

Eduardo de Oliveira. 137

136 1pid., p. 126.
137 OLIVEIRA, Carlos Eduardo Elias de. Conexdes entre as instancias penal, administrativa, civil e de
improbidade: prescricdo e efeito vinculante, 2018, p.8-10. Disponivel em:

https://lwww12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-
discussao/td251. Acesso em 26 abr. 2024.



64

CAPITULO IV — CONSEQUENCIAS DO ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

A moralidade e a probidade administrativa, segundo Vivian Ferreira,*®
emergem como principios basilares do Estado Democratico de Direito, amparados
pela Constituicdo Federal de 1988. Puni¢cdes severas aos agentes publicos que
agirem de forma desonesta e desleal no exercicio de suas fungdes, e que resultem
em grave prejuizo para a Administracdo Publica, estdo previstas na Carta Magna.
Tais san¢des podem resultar na suspensao dos seus direitos politicos, na perda da
funcdo publica, na indisponibilidade dos seus bens e na sua condenagdo ao
ressarcimento do erario, conforme disposto no art. 37, 84°, da CF/88.13°

Importante ressaltar que até o advento da Constituicdo de 1988, o Brasil ndo
possuia um instrumento legal eficiente e eficaz capaz de punir e responsabilizar os
agentes publicos improbos. Segundo Nelia Edna Miranda Batisti e Julia Acioli
Pimenta,'*® foi a partir da promulgacdo da Constituicdo, a qual prevé a
responsabilizacdo dos agentes publicos por condutas de improbidade administrativa,
gue surgiu a ideia de se criar uma legislacao espelhada em padrdes internacionais,
visando ndo somente responsabilizar criminalmente, mas também no ambito civil os
agentes publicos pelos atos ilegais cometidos durante o exercicio de suas fungdes.

A tarefa de regulacdo quanto ao procedimento para a aplicacdo das sancdes
pertinentes, delegada pelo constituinte de 1988, ficou a cargo do legislador
originério que, apos alguns anos, editou a Lei 8.429, devidamente sancionada em 2
junho do ano de 1992 e, recentemente, alterada pela Lei n° 14.230, de 25 de outubro
de 2021.

Deste modo, conforme se depreende do art. 2°, da Lei 8.429/1992, estdo

sujeitos aos termos da LIA e, portanto, consideram-se agente publico “o agente

138 FERREIRA, Vivian Maria Pereira. O dolo da improbidade administrativa: uma busca racional pelo
elemento subjetivo na violagdo aos principios da Administracdo Publica. Revista Direito GV. Séo
Paulo, V. 15 n. 3, p. 2-31, set./dez. 2019, p. 2. Disponivel em:
https://periodicos.fgv.br/revdireitogv/article/view/80715. Acesso em: 16 abr. 2024.

139 Dispde o art. 37, §4° da Constituicdo Federal: “os atos de improbidade administrativa importarao a
suspensao dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradagéo previstas em lei, sem prejuizo da ag¢édo penal cabivel”.
(BRASIL, 1988)

140 BATISTI, Nelia Edna Miranda; PIMENTA, Jdlia Acioli. A aplicabilidade da Lei de Improbidade
Administrativa aos agentes politicos. Revista do Direito Publico. Londrina, v.10, n.3, p. 119-140,
set./dez. 2015

p.120. Disponivel em: https://ojs.uel.br/revistas/uel/index.php/direitopub/article/view/23910. Acesso
em 15 mar. 2024.
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politico, o servidor publico e todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou
sem remuneracao, por eleicdo, nomeacdo, designacdo, contratacdo ou qualquer
outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungdo” na
“administracéo direta e indireta, no ambito da Unido, dos Estados, dos Municipios e
do Distrito Federal” (85° do art. 1°).

Sujeitam-se também a LIA, conforme paragrafo Unico do art. 2°, “o particular,
pessoa fisica ou juridica, que celebra com a administragcdo publica convénio,
contrato de repasse, contrato de gestao, termo de parceria, termo de cooperacgéo ou
ajuste administrativo equivalente”, bem como “os atos de improbidade praticados
contra o patriménio de entidade privada que receba subvencdo, beneficio ou
incentivo, fiscal ou crediticio, de entes publicos ou governamentais”, (art. 1°, §6°),
além de, independentemente, de integrar a administragdo indireta “os atos de
improbidade praticados contra o patriménio de entidade privada para cuja criacdo ou
custeio o erario haja concorrido ou concorra no seu patriménio ou receita atual,
limitado o ressarcimento de prejuizos, nesse caso, a repercussao do ilicito sobre a
contribuicdo dos cofres publicos” (art. 1°, §7°).

Além disso, aquele que “mesmo nado sendo agente publico, induza ou
concorra dolosamente para a pratica do ato de improbidade”, submete-se a lei,
conforme previsto no art. 3°, da Lei n°® 8.429/92.

Deste modo, todos os referidos nos artigos 2° e 3°, da LIA devem respeitar 0s
principios da moralidade, da legalidade, da impessoalidade, da publicidade e da
eficiéncia, previstos pelo art. 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988.141

Tem-se que a Lei de Improbidade Administrativa (LIA) descreve as condutas
improbas nas trés secfes que compdem o Capitulo Il da Lei n. 8.429/1992, quais
sejam: 0s atos que importam enriquecimento ilicito (art. 9°), os atos que causam
prejuizo ao erario (art. 10), e os atos que atentam contra 0s principios da
Administracdo Publica (art. 11).

Na licdo de Emerson Garcia,#?

a técnica legislativa adotada pela Lei n. 8.429/1992, ao tipificar os
atos de improbidade, denota que os ilicitos previstos nos incisos
assumem relativa independéncia em relagdo ao caput, sendo

141 COPOLA, Gina. Improbidade administrativa. O elemento subjetivo do dolo. Forum Administrativo -
Direito Publico - FA. Ano 2006, n. 63, p. 7234-7239, mai. 2006, p. 7235. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/v2/revista/P124/E10442/15622. Acesso em: 21 mai. 2024.

142 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 62 ed. Rio de Janeiro:
Lumen, Juris, 2011. p. 281.
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normalmente  desnecessdria a valoracdo dos conceitos
indeterminados previstos no caput dos preceitos tipificadores da
improbidade, pois o desvalor da conduta, o nexo de causalidade e a
potencialidade lesiva foram previamente sopesados pelo legislador,
culminando em estatuir nos incisos as condutas que
indubitavelmente importam em enriquecimento ilicito, acarretam dano
ao erario ou violam os principios administrativos.

Corroborando com tal entendimento, Silvio Antdnio Marques'*® defende a
coeréncia do legislador, ao afirmar que

na definicdo qualitativa e quantitativa de cominac¢des civis por ato
improbo, que variam conforme a gravidade das condutas, as quais
foram divididas em trés modalidades que preveem tipos classificados
em ordem decrescente de importancia, na visdo do legislador. Os
atos mais deletérios ao patriménio e a outros interesses publicos
provocam as cominac¢des mais severas, enquanto 0S menos graves
legitimam consequéncias juridicas mais leves.

Nesse contexto, Emerson Garcial** enfatiza ser plenamente viavel que,
apesar dessa adequacao de ordem tipoldgica, a incidéncia da Lei de Improbidade
Administrativa seja afastada, a partir da analise do critério de proporcionalidade, ou
mesmo em razdo de um erro de direito plenamente justificavel, algo bastante
incomum entre aqueles que escolheram se tornar agentes publicos de forma

voluntaria.

4.1 ALCANCE — PREVISAO LEGAL

Como é cedico, os agentes publicos tém o dever de zelar pela probidade
através dos atos praticados quando do exercicio dos seus respectivos cargos, a fim
de evitar que sejam responsabilizados por atitudes que contrariem a lei.

Os agentes devem agir com probidade, ou seja, exercer a funcdo publica com
honestidade, sem abusar dos privilégios ligados ao cargo publico para obter

vantagens ilicitas, seja de natureza econémica ou ndo, para si mesmo ou para 0s

143 MARQUES, Silvio Ant6nio. Improbidade administrativa: acdo civil e cooperagdo juridica
internacional, p. 129, apud MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. San¢bBes por ato de improbidade
administrativa. Enciclopédia juridica da PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo
Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo: Direito Administrativo e Constitucional. Vidal Serrano
Nunes Jr., Mauricio Zockun, Carolina Zancaner Zockun, André Luiz Freire (coord. de tomo). 1. ed.
Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo, 2017. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/29/edicao-1/sancoes-por-ato-de-improbidade-
administrativa. Acesso em 13 abr. 2024.

144 GARCIA, Emerson. Improbidade administrativa: dever de eficiéncia e escusa de incompeténcia.
Revista do Ministério Pablico. Rio de Janeiro: MPRJ, n. 50, p. 3-12, out./ dez. 2013, p.11. Disponivel
em: https://www.mprj.mp.br/documents/20184/2592408/Emerson_Garcia.pdf. Acesso em: 21 mar.
2024,
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outros, causando prejuizos financeiros ou patrimoniais nos negoécios da
Administracdo Publica envolvendo particulares, assim como o uso inadequado de
fundos publicos e a pratica de desvio de finalidade ou do excesso de poder.14°

O dever de probidade do agente publico também se encontra insculpido no
artigo 37, caput, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, que
assim dispde: “A administragdo 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.”

Deste modo, verifica-se que a probidade administrativa € concepcédo que,
uma vez atrelada a Administracdo Publica, transcende a moral genérica, espraiando-
se, também, na moral juridica, ou seja, fundamenta-se nos principios de direito.14¢

Assim sendo, no entendimento de Isabela Giglio Figueiredo!#’,

a improbidade administrativa significa a violacdo ndo apenas de um
dever moral, mas também de um dever legal, eis que além de serem
praticas desonestas, imbuidas de ma-fé, deslealdade corrupcdo e
perversdo, também maculam uma disposi¢gdo normativa consagrada
no ordenamento juridico.

A chegada da Lei de Improbidade Administrativa, que regula a sancdes
decorrentes dos atos improbos, inaugurou uma discussdo acerca do seu alcance
junto aos agentes publicos, sobretudo, aos agentes politicos. O ponto central de
desacordo girou em torno da viabilidade de impor as puni¢cdes estipuladas na lei,

devido ao privilégio de foro conferido a alguns agentes politicos.48

145 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade administrativa. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 42, apud
BATISTI, Nelia Edna Miranda; PIMENTA, Judlia Acioli. A aplicabilidade da Lei de Improbidade
Administrativa aos agentes politicos. Revista do Direito Publico. Londrina, v.10, n.3, p. 119-140,
set./dez. 2015

p.122. Disponivel em: https://ojs.uel.br/revistas/uel/index.php/direitopub/article/view/23910. Acesso
em 15 mar. 2024.

146 ROCHA, Carmem Ldcia Antunes. Improbidade administrativa e financas publicas. Boletim de
direito administrativo, dez. 2000, apud LAUREANO, Leonardo Marcio. Elemento subjetivo dos atos de
improbidade administrativa: a (in) aplicabilidade da culpa e do dolo. Revista da ESMESC. v. 22, n.28,
p. 333-350, 2015, p. 336. Disponivel em: https://revista.esmesc.org.br/re/article/view/132. Acesso em
26 abr. 2024.

147 FIGUEIREDO, Isabela Giglio. Improbidade administrativa: dolo e culpa. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2010, apud LAUREANO, Leonardo Marcio. Elemento subjetivo dos atos de improbidade
administrativa: a (in) aplicabilidade da culpa e do dolo. Revista da ESMESC. v. 22, n.28, p. 333-350,
2015, p. 336-337. Disponivel em: https://revista.esmesc.org.br/re/article/view/132. Acesso em 26 abr.
2024.

148 BATISTI, Nelia Edna Miranda; PIMENTA, Jdlia Acioli. A aplicabilidade da Lei de Improbidade
Administrativa aos agentes politicos. Revista do Direito Publico. Londrina, v.10, n.3, p. 119-140,
set./dez. 2015

p.120. Disponivel em: https://ojs.uel.br/revistas/uel/index.php/direitopub/article/view/23910. Acesso
em 15 mar. 2024.
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Sobre o tema, a Suprema Corte, no ano de 2006, declarou a
inconstitucionalidade da Lei n° 10.628/2002 — que estendia os efeitos da
competéncia especial de foro pela prerrogativa de funcdo dos agentes publicos no
ambito penal, estabelecidos pela Carta Magna, as ac¢lBes de improbidade
administrativa (ADIn n® 2.797-2)}°. Com isso, restou estabelecido que uma
interpretacdo da Constituicdo, ndo poderia ser determinada por uma lei ordinaria,
mas somente através de emenda constitucional. O Supremo Tribunal Federal
afastou, também, a ideia da extensdo do privilégio existente na esfera penal para a
improbidade administrativa.

Vé-se, ainda, que a Lei n° 8.429/92 categorizou os atos de improbidade
administrativa em trés grupos, cujos atos podem corresponder a um ato
administrativo, a uma omissao ou a uma conduta. Eles s&o classificados como: 1)
atos de improbidade administrativa que importam enriquecimento ilicito (art. 9°); 2)
gue causam prejuizo ao erario (art. 10); 3) que atentam contra os principios da
administracd@o publica (art. 11) — neles incluidos os elencados no artigo 37, caput, da
Constituicdo Federal, quais sejam, legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia.

Nesse contexto, figuram-se como sujeitos passivos 0s entes publicos lesados
pela pratica de atos de improbidade administrativa que “violam a probidade na
organizacdo do Estado e no exercicio de suas fun¢des e a integridade do patrimbnio
publico e social dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como da
administracdo direta e indireta, no ambito da Unido, dos Estados, dos Municipios e
do Distrito Federal”, conforme previséo do § 5°, do artigo 1°, da Lei n°® 8.429/1992.

Assim, para Marino Pazzaglini Filho,*° “onde houver um Unico centavo em
dinheiro publico envolvido, a lei tera incidéncia, independente de a entidade exercer

atividade de natureza publica ou privada”.

149 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Acao Direta de Inconstitucionalidade 2.797-2/DF.
ADIn: legitimidade ativa: “entidade de classe de ambito nacional” (at. 103, IX, CF): Associagado
Nacional dos Membros do Ministério Publico — CONAMP. Relator: Min. Sepllveda Pertence, 15 de
setembro de 2005. Disponivel em:
<https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=395710>. Acesso em: 15 abr.
2024.

150 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de improbidade administrativa comentada. Sao Paulo: Atlas,
2007, p.24, apud BATISTI, Nelia Edna Miranda; PIMENTA, Julia Acioli. A aplicabilidade da Lei de
Improbidade Administrativa aos agentes politicos. Revista do Direito Publico. Londrina, v.10, n.3, p.
119-140, set./dez. 2015
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Ja o sujeito ativo do ato de improbidade administrativa pode ter a seguinte

definicao:

[...] aquele que pratica o ato de improbidade, concorre para sua
pratica ou dele extrai vantagens indevidas. E o autor improbo da
conduta. Em alguns casos, ndo pratica o ato em si, mas oferece sua
colaboracao, ciente da desonestidade do comportamento. Em outros,
obtém beneficios do ato de improbidade, muito embora sabedor de
sua origem escusa.®!

Como exemplo de condenagdo ao ressarcimento, por agente improbo, de

danos causados ao erario, podemos citar decisdo do STJ, no julgamento do Agint no

AREsp 1738822/SP, conforme transcrito a seguir:

PROCESSO CIVIL. ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. PRETENSAO DE RESSARCIMENTO AO
ERARIO. IMPRESCRITIBILIDADE. RECURSO ESPECIAL. OBICES
DE ADMISSIBILIDADE. AGRAVO INTERNO. DECISAO MANTIDA.

| - Originariamente, cuida-se de acgéo civil publica por ato de
improbidade administrativa, proposta pelo Ministério Publico do
Estado de Sao Paulo, sustentando-se que os requeridos, em conluio,
de forma fraudulenta e ilegal, burlaram licitacdes publicas
direcionadas a empreiteira constituida apenas para dar vestes de
legalidade a certames publicos. Aduz-se que tais atos foram
praticados por Prefeito Municipal e membro do Poder Legislativo do
Municipio de Monte Azul Paulista, com a participagdo dos demais
réus que, na atuagdo de seus cargos no Municipio, contribuiram com
a realizacdo dos certames ilegalmente realizados. Aponta-se que a
conduta dos requeridos caracteriza-se como ato de improbidade
administrativa, requerendo a declaracdo de nulidade dos atos
inaugurais dos certames e 0s negoécios juridicos deles decorrentes,
bem como o ressarcimento dos danos causados ao erario.

Il - Julgaram-se parcialmente procedentes os pedidos formulados em
acdo civil publica, declarando a nulidade dos procedimentos
licitatorios, todos na modalidade convite, por manifesta ilegalidade
decorrente da simulacdo e conluio dos licitantes para inviabilizar a
publicidade e a competi¢do, e para condenar 0s réus a ressarcir 0s
danos causados ao erario publico do Municipio de Monte Azul
Paulista, consistente no reembolso dos valores despendidos pela
administracdo nos contratos administrativos antecedidos dos
Convites dos Procedimentos Licitatérios n. 17/98 e 30/00, cujos
servicos ndo foram prestados e pelos pagamentos indevidamente

p.123. Disponivel em:
em 15 mar. 2024.

https://ojs.uel.br/revistas/uel/index.php/direitopub/article/view/23910. Acesso

151 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 25. ed. S&o Paulo: Atlas,
2012.p. 1064, apud BATISTI, Nelia Edna Miranda; PIMENTA, Julia Acioli. A aplicabilidade da Lei de
Improbidade Administrativa aos agentes politicos. Revista do Direito Pablico. Londrina, v.10, n.3, p.

119-140, set./dez. 2015,

p.124. Disponivel em:
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realizados para empresas que nao lograram vencer referidas
licitacOes, valores apurados em R$ 124.858,00 (cento e vinte e
guatro mil, oitocentos e cinquenta e oito reais). Interpostos recursos
de apelacdo, ambos os recursos foram improvidos, sendo mantida
incolume a sentenca prolatada. No Superior Tribunal de Justica,
conheceu-se do agravo para nao se conhecer do recurso especial.

Il - O agravo interno ndo merece provimento. Inicialmente, registre-
se que o pedido de sobrestamento dos autos até o julgamento do
Tema n. 1089 dos recursos repetitivos ndo merece provimento. Por
um lado, porque o tema ja se encontra julgado, com a definicdo da
seguinte tese, contraria a pretensdo da parte agravante: "Na acao
civil publica por ato de improbidade administrativa € possivel o
prosseguimento da demanda para pleitear o ressarcimento do dano
ao erario, ainda que sejam declaradas prescritas as demais sancbes
previstas no art. 12 da Lei 8.429/92." Além disso, conforme foi
registrado pelo Tribunal a quo, a acdo ora sob debate versa, desde o
inicio, apenas sobre a declaragédo de nulidade dos atos e a pretensao
de ressarcimento, ndo tendo por objeto a aplicagdo de sancdes
previstas na lei.

IV - Quanto ao mérito, alegou-se que a decisao recorrida violou os
preceitos normativos contidos nos arts. 23, |, da Lei n. 8429/92, 1°-C
da Lei n. 9494/97, e a MP 2180-35, tendo em vista que as acdes de
reparacdo de danos ao erario por ato de improbidade administrativa
submetem-se a prescricdo quinquenal, em analogia ao prazo previsto
na Lei da Agdo Popular, e ao contido no art. 178, | e I, do CC, dada
a decadéncia do direito de anulagéo de ato administrativo pelo Poder
Judiciario, além de violag&o do principio da seguranca juridica.

V - Ao caso, aferindo-se os termos em que lancada a decisédo
proferida pelo Tribunal de origem, verifica-se que tal encontra-se em
consonancia ao entendimento exarado por esta Corte em casos
analogos, notadamente porque a matéria foi definitivamente
apreciada pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do RE n.
852.475, com repercussao geral, como bem apontado pelo parquet.
VI - A par dos mencionados argumentos juridicos, portanto, verifica-
se que o Tribunal a quo, ao afastar a ocorréncia da prescricdo, bem
apontou que a pretensdo de ressarcimento de danos ao erario é
imprescritivel, em razdo da excecdo prevista na disposicdo contida
no art. 37, 85° da Constituicdo Federal, recaindo sobre as demais
san¢oes, ainda, o lapso temporal quinquenal, que nem sequer foi
superado, previsto no art. 23 da Lei n. 8.429/92.

VII - Verifica-se, pois, que referido julgado perfilha do entendimento
adotado pelos tribunais superiores, esbarrando referida pretenséo
recursal no entendimento consolidado na jurisprudéncia desta Corte
incidindo, na espécie, a Sumula n. 83 do STJ, na qual "N&o se
conhece do recurso especial pela divergéncia, quando a orientagédo
do Tribunal se firmou no mesmo sentido da decisdo recorrida". A
propésito: Agint no RE nos EDcl no AgRg no REsp 1.159.598/SP,
relatora Ministra Maria Thereza de Assis Moura, Corte Especial,
julgado em 18/11/2020, DJe 4/12/2020; Agint no Agint no AREsp
1.397.642/SP, relatora Ministra Assusete Magalhdes, Segunda
Turma, julgado em 30/11/2020, DJe 2/12/2020.

VIII - No que tange & decadéncia, o Tribunal de origem nem sequer
solucionou a matéria com base no Codigo Civil, nem de forma
implicita, tese sequer aventada via embargos declaratérios, pelo que
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carece o recurso do indispensavel requisito do prequestionamento,
incidindo o disposto nos Enunciados Sumulares n. 282 e 356 do STF.
Na hip6tese, quando muito, caberia a ora recorrente apontar violagao
do art. 1.022 do CPC/2015 para invocar o prequestionamento ficto, o
que nao ocorreu.

IX - Frise-se, por oportuno, que, em que pese 0S autos versarem
sobre prescricdo da pretensdo punitiva por ato de improbidade
administrativa, além de ndo ter havido alegacdo quanto a
aplicabilidade da nova lei, registro que ndo ha necessidade de
suspensdo do feito em razdo do reconhecimento, pelo STF, de
repercusséao geral nos autos do ARE n. 843.989, no qual se definira a
eventual "(ir)retroatividade das disposicbes da Lei 14.230/2021",
porqguanto, para tanto, "é necessario, além do conhecimento do
recurso, que haja relagdo entre o objeto recursal e aludido fato
superveniente" (EDcl no Agint no AREsp 1.807.643/RS, relatora
Ministra Assusete Magalhdes, Segunda Turma, julgado em
9.11.2021, DJe 22.11.2021). Plenamente possivel, portanto, o
prosseguimento do julgamento deste feito, no qual ndo se conheceu
do recurso especial.

X - Agravo interno improvido.

ACORDAO

Vistos e relatados estes autos em que sdo partes as acima
indicadas, acordam os Ministros da SEGUNDA TURMA do Superior
Tribunal de Justica, em sesséo virtual de 27/09/2022 a 03/10/2022,
por unanimidade, negar provimento ao recurso, nos termos do voto
do Sr. Ministro RELATOR, Ministro FRANCISCO FALCAO. Segunda
Turma, Data do julgamento: 03/10/2022. Publicagdo DJe
05/10/2022.(STJ, BRASIL)

Observa-se, portanto, que a Lei 8.429/1992 visa obstar a préatica de condutas
gue violem a probidade na gestdo publica, buscando recuperar 0s prejuizos
causados ao erario e podendo responsabilizar, até mesmo, individuos sem qualquer
ligagdo funcional com o Administracédo Publica.*®? Outrossim, a Lei de Improbidade
Administrativa possui a especificidade de ter uma lista de condutas que configuram
atos de improbidade administrativa amplamente tipificado, com penas determinadas
para cada uma delas.

De igual modo, pode-se assegurar que a aplicacéo da Lei 8.429/1992 em sua
maxima eficacia € o meio, ao que parece, mais eficiente para tentar aniquilar a
corrupcdo da Administracdo Publica, pois, na concepcdo de Sérgio Buarque de

Holanda, “no Brasil, pode-se dizer que sO excepcionalmente tivemos um sistema

152 BATISTI, Nelia Edna Miranda; PIMENTA, Jdlia Acioli. A aplicabilidade da Lei de Improbidade
Administrativa aos agentes politicos. Revista do Direito Publico. Londrina, v.10, n.3, p. 119-140,
set./dez. 2015, p.130. Disponivel em;
https://ojs.uel.br/revistas/uel/index.php/direitopub/article/view/23910. Acesso em 15 mar. 2024.
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administrativo e um corpo de funcionarios puramente dedicados a interesses
objetivos e fundados nesses interesses”.1>3

Tem-se, portanto, que a Lei de Improbidade Administrativa (LIA), como visto,
€ um conjunto de regras gerais que se aplicam a todos, pois, embora seja
necessario o envolvimento de um agente publico para configurar um ato de
improbidade, todas as categorias, incluindo agentes politicos, sdo abrangidas pela
referida lei.

A legislacéo estabelece que qualquer pessoa que contribua para a prética ato
de improbidade administrativa pode ser responsabilizada, uma vez que a LIA amplia
a responsabilidade administrativa e politico-administrativa para incluir terceiros que
estejam associados ao uso de recursos publicos, estando sujeitos as mesmas
penalidades previstas na Lei 8.429/1992.1% O artigo 3° deste diploma legal
estabelece que suas disposicdes sao aplicaveis, “no que couber, aquele que,
mesmo ndo sendo agente publico, induza ou concorra dolosamente para a pratica
do ato de improbidade.”

Segundo Fabio Medina Osério,'*® essa submissédo indistinta que recai sobre
todos os agentes publicos, independentemente de sua categoria e posicéo

hierarquica, possibilita a autovinculacéo pela autodisciplina. Para o autor,

Induvidoso que o tema da autorregulagédo ou autodisciplina expde o
problema da responsabilidade moral do individuo. Esse tipo de
responsabilidade é muito positivo, ja que constitui um fortalecimento
dos valores éticos em uma organizacdo. Como ja se disse alhures, a
autodisciplina pde de relevo a autovinculagdo a deveres. Talvez ai
resida o fator preponderante no cumprimento das normas: a
autodisciplina.

153 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 26. ed. Sao Paulo:Companhia das Letras, 1995,
p. 146, apud BATISTI, Nelia Edna Miranda; PIMENTA, Julia Acioli. A aplicabilidade da Lei de
Improbidade Administrativa aos agentes politicos. Revista do Direito Publico. Londrina, v.10, n.3, p.
119-140, set./dez. 2015

p.132. Disponivel em: https://ojs.uel.br/revistas/uel/index.php/direitopub/article/view/23910. Acesso
em 15 mar. 2024.

154 CAMARGO Patricia Maria Seger de; OLIVEIRA, Celmar Corréa de. Lei de Improbidade
Administrativa Brasileira: mecanismo preventivo a boa administracdo publica?. Revista Eletronica do
Curso de Direito da UFSM. v. 12, n. 1, p. 41-64, 2017, p. 58. Disponivel em:
https://periodicos.ufsm.br/revistadireito/article/view/23218. Acesso em 28 abr. 2024.

155 OSORIO, Fabio Medina. Teoria da Improbidade Administrativa: ma gest&o, corrupgao, ineficiéncia.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 180, apud CAMARGO Patricia Maria Seger de; OLIVEIRA,
Celmar Corréa de. Lei de Improbidade Administrativa Brasileira: mecanismo preventivo a boa
administragdo publica?. Revista Eletronica do Curso de Direito da UFSM. v. 12, n. 1, p. 41-64, 2017,
p. 58-59. Disponivel em: https://periodicos.ufsm.br/revistadireito/article/view/23218. Acesso em 28
abr. 2024.
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Significa, pois, a disseminacao universal do conceito de responsabilidade, que
ao abranger todos, também demanda que todos exercam controle sobre as acfes

publicas.t®

4.2 EFEITOS DA PUNICAO

A Lei de Improbidade Administrativa estabelece sanc¢des civis em relagéo atos
de improbidade na administracdo publica. Como visto, essa Lei foi criada com o
objetivo de regulamentar o disposto no art. 37, § 4°, da Constituicdo Federal*®’, que
estabeleceu as sancdes de suspensdao dos direitos politicos, perda da funcao
publica, indisponibilidade dos bens e ressarcimento ao erario, todas a serem
impostas ao agente publico ou particular que cometer atos de improbidade
administrativa. Além disso, a punicdo néo ficou restrita a esfera civel, sendo cabivel
também a acdo no ambito penal para os agentes improbos, conforme previsto no
mencionado dispositivo da Carta Magna.

Com o advento da Lei 8.429, em 2 de junho de 1992 — diploma este que
definiu o sistema de combate a improbidade —, e o consequente estabelecimento de
‘normas de natureza formal e material”, restou concretizado “o mandamento
constitucional e retirar-lhe o aspecto meramente programatico.”'%8

Assim, conforme anota Ruy Nestor Bastos Mello?®® foram acrescentadas a Lei
8.429/1992, em relacdo aquelas definidas na Constituicdo Federal, as seguintes
sancbes: de perda de bens ou valores, pagamento de multa civil, proibicdo de
contratar com o Estado e vedacao ao recebimento de beneficios ou incentivos fiscais
ou crediticios. Para o autor,

esse alargamento das puni¢des, procedido pelo legislador ordinario,
mostra-se plenamente regular e insere-se dentro de suas funcbes
legiferantes. No caso, a Constituicho Federal ndo limitou para

156 CAMARGO; OLIVEIRA, op. cit., p. 59.

157 “Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

[...]

§ 4° Os atos de improbidade administrativa importaréo a suspenséo dos direitos politicos, a perda da
funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacéo
previstas em lei, sem prejuizo da ag&o penal cabivel’.

158 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 62 ed. Rio de Janeiro:
Lumen, Juris, 2011. p. 502.

159 MELLO, Ruy Nestor Bastos. Aplicagdo e dosimetria das sancdes da Lei de Improbidade
Administrativa. Questdes Praticas sobre improbidade administrativa Escola Superior do Ministério
Publico da Uniédo. Brasilia, DF, p. 184-212, 2011, p. 186. Disponivel em: <https://escola.mpu.mp.br/a-
escola/comunicacao/naoticias/nova-publicacao-da-esmpu-discute-questoes-praticas-sobre/questoes-
praticas-miolo.pdf>. Acesso em 5 abr. 2024.



74

repressao aos atos de improbidade apenas as sancdes estipuladas
no 8 4o do seu art. 37, regra esta de natureza programatica. Vé-se
claramente, no dispositivo constitucional, que ha expressa referéncia
a necessidade de lei para regulamentacdo integral da norma e para a
propria definicho do que vem a ser o ato de improbidade
administrativa, tornando-se, assim, possivel a estipulacdo de outras
penalidades nédo regradas pelo constituinte originario.5°

As sancgbes destinadas aos agentes que praticam atos de improbidade

administrativa estdo especificadas na Lei n® 8.429/1992. Assim, caso 0 ato improbo

tiver gerado, por exemplo, enriquecimento ilicito, prejuizo ao erario ou atentado

contra os principios da Administracdo Publica, conforme tipos taxativos elencados

nos arts. 9° a 11 da Lei de Improbidade, diferentes também serdo as reprimendas e

a gradacéo das penas, assim discriminadas no artigo 12 e seus incisos:

Art. 12. Independentemente do ressarcimento integral do dano
patrimonial, se efetivo, e das sancbes penais comuns e de
responsabilidade, civis e administrativas previstas na legislacdo
especifica, estd o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as
seguintes cominagfBes, que podem ser aplicadas isolada ou
cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato:

| - na hipétese do art. 9° desta Lei, perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente ao patriménio, perda da fungdo publica,
suspensao dos direitos politicos até 14 (catorze) anos, pagamento de
multa civil equivalente ao valor do acréscimo patrimonial 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 sGcio majoritario, pelo
prazo nao superior a 14 (catorze) anos;

Il - na hipétese do art. 10 desta Lei, perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente ao patrimbnio, se concorrer esta
circunstancia, perda da funcdo 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 socio majoritario, pelo prazo nédo superior a 12 (doze) anos;

Il - na hipoétese 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 sOcio majoritario, pelo prazo ndo superior a 4 (quatro) anos;

§ 1° A sancao de perda da funcdo publica, nas hipéteses dos incisos
| e Il do caput deste artigo, atinge apenas o vinculo de mesma
gualidade e natureza que o agente publico ou politico detinha com o
poder publico na época do cometimento da infracdo, podendo o
magistrado, na hipétese do inciso | do caput deste artigo, e em

160 |bid.
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carater excepcional, estendé-la aos demais vinculos, consideradas
as circunstancias do caso e a gravidade da infragao.

8§ 2° A multa pode ser aumentada até o dobro, se o juiz considerar
gque, em virtude da situacdo econdmica do réu, o valor calculado na
forma dos incisos |, Il e Ill do caput deste artigo € ineficaz para
reprovacao e prevencdo do ato de improbidade.

§ 3° Na responsabilizacdo da pessoa juridica, deverdo ser
considerados os efeitos econdmicos e sociais das san¢des, de modo
a viabilizar a manutencgéo de suas atividades.

§ 4° Em carater excepcional e por motivos relevantes devidamente
justificados, a sancdo de proibicdo de contratacdo com o poder
publico pode extrapolar o ente publico lesado pelo ato de
improbidade, observados os impactos econdmicos e sociais das
sangOes, de forma a preservar a fungéo social da pessoa juridica,
conforme disposto no § 3° deste artigo.

§ 5° No caso de atos de menor ofensa aos bens juridicos tutelados
por esta Lei, a san¢ao limitar-se-a a aplicacdo de multa, sem prejuizo
do ressarcimento do dano e da perda dos valores obtidos, quando for
0 caso, nos termos do caput deste artigo.

8§ 6° Se ocorrer lesdo ao patrimoénio publico, a reparacdo do dano a
gue se refere esta Lei devera deduzir o ressarcimento ocorrido nas
instancias criminal, civil e administrativa que tiver por objeto os
mesmos fatos.

8 7° As sanc¢des aplicadas a pessoas juridicas com base nesta Lei e
na Lei n°® 12.846, de 1° de agosto de 2013, deverdo observar o
principio constitucional do non bis in idem.

§ 8° A sancdo de proibicdo de contratagdo com o poder publico
devera constar do Cadastro Nacional de Empresas Inidéneas e
Suspensas (CEIS) de que trata a Lei n® 12.846, de 1° de agosto de
2013, observadas as limitacbes territoriais contidas em decisdo
judicial, conforme disposto no § 4° deste artigo.

§ 9° As sancbes previstas neste artigo somente poderdo ser
executadas apos o transito em julgado da sentenca condenatoria.

§ 10. Para efeitos de contagem do prazo da sanc¢éo de suspensao
dos direitos politicos, computar-se-a retroativamente o intervalo de
tempo entre a decisdo colegiada e o transito em julgado da sentenca
condenatoria.

Para Emerson Garcia, “ldentificado o bem juridico tutelado e positivada a
norma proibitiva que visa preserva-lo, é imprescindivel que seja estabelecida a
reprimenda em que incidira o infrator.”*61 Assim, a punicéo precisa estar em sintonia
com a infragdo cometida, podendo variar em termos de qualidade e quantidade
dependendo da gravidade do ato praticado, garantindo, desse modo, uma proporgao

justa. Ou seja, as sanc¢Oes devem ser aplicadas com certa gradacéo, levando-se em

161 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 62 ed. Rio de Janeiro:
Lumen, Juris, 2011. p. 499.
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consideracdo o escalonamento de condutas, a gravidade do dano provocado e 0s
beneficios financeiros obtidos, caso existam.'62

Nessa esteira, conforme previsdo na LIA, verifica-se que o ato ilicito que
importe em inobservancia do principio administrativo € o que se mostra como o de
menor potencialidade lesiva, recebendo como tal, as sancfes mais leves. Em
contrapartida, os atos que importem em enriquecimento ilicito sdo punidos com as
penas mais severas, enquanto aqueles que causam dano ao erario ocupam uma
posicdo intermediaria, assevera Garcia.1®?

Seguem-se algumas consideracfes acerca das sancdes aplicaveis na Lei de

Improbidade.

4.2.1 Perda de bens

Inicialmente, cabe dizer que a perda de bens ou valores tem respaldo na
Constituicdo Federal (art. 5°, XLVI). Especificamente em relacdo a improbidade,
guando tais bens e valores sédo acrescidos de forma ilicita ao patriménio do agente
improbo ou de terceiro ndo configura sancdo, mas tdo somente a reconducdo do
patriménio do agente ao status quo do ato de ilicitude, mantendo inc6lume o seu
patrimonio legitimo.1®* A pena imposta é intrinsecamente ligada aos atos de
improbidade a ensejarem o denominado enriquecimento ilicito.

Essa punicdo também pode ser aplicada nas hipoteses dos atos de
improbidade que causem dano ao erario. Assim, como bem posto por Emerson
Garcia, “A sancado de perdas de bens encontra absoluta correspondéncia com a
natureza do ilicito praticado, retirando do agente o bem ou o valor que, a um soé
tempo, representa o substrato deflagrador e o resultado do ato de improbidade.” 165

Ademais, segundo Ruy Mello, para que a pena seja imposta, a evolucéo

econdmica dever estar em desacordo com o rendimento habitual do agente publico

162 CAMARGO Patricia Maria Seger de; OLIVEIRA, Celmar Corréa de. Lei de Improbidade
Administrativa Brasileira: mecanismo preventivo a boa administracdo publica?. Revista Eletrénica do
Curso de Direito da UFSM. v. 12, n. 1, p. 41-64, 2017, p. 56-57. Disponivel em:
https://periodicos.ufsm.br/revistadireito/article/view/23218. Acesso em 28 abr. 2024.

163 GARCIA, op. cit., p. 500.

164 MELLO, Ruy Nestor Bastos. Aplicagdo e dosimetria das sancdes da Lei de Improbidade
Administrativa. Questdes Praticas sobre improbidade administrativa Escola Superior do Ministério
Pudblico da Unido. Brasilia, DF, p. 184-212, 2011, p. 189-190. Disponivel em:
<https://escola.mpu.mp.br/a-escola/comunicacao/noticias/nova-publicacao-da-esmpu-discute-
questoes-praticas-sobre/questoes-praticas-miolo.pdf>. Acesso em 5 abr. 2024.

165 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 62 ed. Rio de Janeiro:
Lumen, Juris, 2011. p. 525.
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causador do ato improbo ou do terceiro que concorra ou se beneficie do ilicito, e,
portanto, necessario se faz que seja devidamente comprovada. Além disso, €&
indispensavel que haja o nexo causal entre a vantagem indevida obtida, seja do
erario, seja de terceiros, e o exercicio do cargo publico utilizado para a pratica do ato
de improbidade.'®

Por fim, no entendimento de Emerson Garcia'®’, quando ha enriquecimento
sem vinculagdo a uma causa licita, mostra-se salutar que se perca o ganho obtido
de forma indevida, a fim de impedir que o agente direcione suas acbes para

beneficio pessoal, em detrimento do interesse publico ao qual ele deve servir.

4.2 .2 Ressarcimento do dano

Tem-se que o ressarcimento integral do dano também néo tem o conda@o p6r
fim a uma pena, ja que o entendimento da jurisprudéncia brasileira € no sentido de
gue o ressarcimento deve ser valorado também tendo em conta a intensidade do
dolo do agente, servindo ainda como punicdo a condutal68. Assim, objetiva-se
apenas o retorno ao estado anterior a prética do ilicito, mediante devolucdo do valor
do prejuizo sofrido com o ato de improbidade administrativa, ao ente estatal
lesado.'6°

Impende registrar que tal punicdo decorre do principio geral da seara civil de
que o causador do dano tem o dever de repara-lo. Para Mello,'’° ao transpor para o
ambito da improbidade administrativa, faz-se necessario preencher 0s seus
respectivos requisitos, quais sejam: a existéncia do dano, que tenha havido acéo ou
omissao dolosa, o nexo causal entre a conduta e o dano sofrido, bem como haja o
dever juridico de reparar indenizando e/ou ressarcindo os danos causados, e, por

obvio, havendo efetivamente leséo ao acervo patrimonial da Administragéo Publica.

166 MELLO, op. cit., p. 190.

167 GARCIA, op. cit.

168 Nesse sentido: “Na reparacdo de danos prevista no inciso Il do art. 12 da Lei n. 8.429/1992,
devera o julgador considerar o dano ao erario publico, além da observancia da reprovabilidade e do
elemento volitivo de sua conduta, porquanto referida norma busca ndo so6 reparar o dano publico,
bem como punir a pratica da conduta dolosa ou culposa perpetrada em ferimento ao dever de
probidade” (STJ, REsp n. 601.935, rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, j. 12.12.2006, DJ de 8 fev.
2007, p. 312).

169 MELLO, Ruy Nestor Bastos. Aplicagdo e dosimetria das sancdes da Lei de Improbidade
Administrativa. Questdes Praticas sobre improbidade administrativa Escola Superior do Ministério
Publico da Unido. Brasilia, DF, p. 184-212, 2011, p.190. Disponivel em: <https://escola.mpu.mp.br/a-
escola/comunicacao/noticias/nova-publicacao-da-esmpu-discute-questoes-praticas-sobre/questoes-
praticas-miolo.pdf>. Acesso em 5 abr. 2024.
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Importante ressaltar a imprescritibilidade dessa penalidade, conforme reza a
Constituicdo Federal'’!, além do fato de que o dano devera ser ressarcido na sua

integralidade, qualquer que seja sua natureza, assevera o mencionado autor.'’?

4.2.3 Perda da funcgéo publica

Quanto a extensao da perda da funcdo publica, tem-se que o agente publico
perde a investidura do cargo quando a situacdo juridica que deu origem a sua
nomeacdo ou contratacdo é desfeita.l’® Frise-se que esta sancdo é aplicada
exclusivamente ao agente publico, ndo alcancando, portanto, o terceiro, que tenha
colaborado no cometimento do ato. Todavia, para Fazzio Jr.t"4, ultrapassado o prazo
de suspenséo dos direitos politicos, o condenado pode investir em cargo, emprego
ou funcdo publica, desde que atenda as condi¢cdes para a admissdo. Cumpre
esclarecer que “a sancgao fulmina a fungao publica (ou cargo), que o agente exercia
(ou ocupava) por ocasido da pratica do ato de improbidade administrativo
reconhecido na sentencga”, afirma Marino Pazzaglinit’®.

No mesmo sentido, Emerson Garcia afirma que a sancao de perda da funcao
decorrente da “incompatibilidade entre a personalidade do agente e a gestdo da

coisa publica, que restou evidenciada pela pratica do ato improbo, (...) deve extinguir

171 CRFB/88, art. 37, § 50: “A lei estabelecera os prazos de prescrigao para ilicitos praticados por
qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erério, ressalvadas as respectivas acdes
de ressarcimento”.

172 MELLO, op. cit., p. 191.

173 FAVIN, Vanessa; NOVAKOWSKI, Jan Carlos. Lei de Improbidade Administrativa: analise sobre os
atos improbos e os agentes publicos que os praticam. Revista Juridica: Direito e Cidadania na
Sociedade Contemporanea. V. 4, n. 4, p. 182-200, 2020, p.192. Disponivel em:
https://www.academia.edu/100760709/Lei_De_Improbidade_Administrativa_An%C3%A1llise_Sobre

Os_Atos_%C3%8Dmprobos_e Os_Agentes P%C3%BAblicos_Que_Os_Praticam?rhid=2853677890
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todos os vinculos laborais existentes junto ao poder Publico”’6. O autor também
defende que “a exclusdo do agente ndo € fator impeditivo a0 seu reingresso em
outra funcdo publica, desde que esteja no pleno gozo de seus direitos politicos e
obtenha éxito no procedimento seletivo”’’, podendo, assim, voltar a carreira no
setor publico.

Existe, entretanto, uma discussdo no que diz respeito ao conceito de agente
politico, mormente a “(im)possibilidade de aplicagdo da Lei 8.429/1992 a
determinados agentes politicos que cometem atos de improbidade caracterizados
como crimes de responsabilidade”.'’® Esse questionamento ocorre porque a
Constituicdo, no art. 37, 84° faz mencdo a lei de improbidade e nos artigos 52, 1, 85,
V, e 102, I, c¢, citam atos improbos, qualificando-os como crimes de
responsabilidade, a ensejar uma controvérsia entre os textos constitucionais que
prejudica a aplicacdo da Lei 8.429/92 aos agentes politicos que estdo submetidos as
previsdes do crime de responsabilidade.'”®

Para Ageu Floréncio da Cunha'®®, os agentes politicos sdo caracterizados
pelo cargo que ocupam, 0s quais pertencem ao nivel hierarquico superior na
organizacdo da Administracao Publica. Esses agentes também exercem atribuicbes
de natureza especial, de munus publico e, por consequéncia, sdo responsaveis pela
gestdo dos recursos publicos no desempenho das respectivas atividades
administrativas, “ndo se levando em consideragao o sujeito que ocupa o cargo, mas,
sim, o cargo que é ocupado, sendo este de natureza especial, em regra,
determinada pela prépria Carta Magna do ordenamento juridico”,'®! refletindo, assim,

o dever legal de atuar com a maxima probidade na préatica de suas acoes.

176 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 62 ed. Rio de Janeiro:
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177 1bid., p. 558.
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Tem-se, portanto, que todo e qualquer agente politico, sendo este uma
espécie do género agente publico, esta submetido aos ditames da Lei n. 8.429/1992.

Ainda no entendimento de Floréncio da Cunha, ndo h& impedimento para que
0 agente politico seja punido na seara civil e, também, na penal, j& que se trata de
competéncias distintas. Conforme leciona Alexandre de Moraes, 18

a natureza civil dos atos de improbidade administrativa decorre da
redacdo constitucional, que € bastante clara ao consagrar a
independéncia da responsabilidade civil por ato de improbidade
administrativa e a possivel responsabilidade penal, derivadas da
mesma conduta, ao utilizar a féormula “sem prejuizo da acao penal
cabivel”.

Portanto, o agente publico que, utilizando-se de seu cargo, apropria-
se ilicitamente de dinheiro publico responderd, nos termos do art. 9°
da Lei n. 8.429/1992, por ato de improbidade, sem prejuizo da
responsabilidade penal por crime contra a administracdo, prevista no
Cddigo Penal ou na legislacdo penal especial.

Como visto, a perda da fungdo publica significa a efetiva punicdo ao agente
publico — tal como definido no art. 2° da Lei 8.429/199218 — que praticou ou tenha
contribuido para um ato improbo. Sobre essa temética, observa-se uma
controvérsia, por exemplo, entre as 12 a 22 Turma do STJ. Esta possui
jurisprudéncial® pacificada de que a sancgdo alcanca funcéo diferente daguela que o
agente ocupava por ocasido do ato improbo. Aquela, ao contrario,*® ndo admite que

182 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 320 apud
CUNHA, Ageu Floréncio da. A aplicacdo da Lei de Improbidade Administrativa aos agentes politicos.
Questbes Préatica sobre improbidade administrativa. Escola Superior do Ministério Publico da Uniéo,
Brasilia, DF, p. 122-139, 2011, p. 128. Disponivel em: https://escola.mpu.mp.br/a-
escola/comunicacao/naoticias/nova-publicacao-da-esmpu-discute-questoes-praticas-sobre/questoes-
praticas-miolo.pdf. Acesso em 5 abr. 2024.

183 “Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se agente publico o agente politico, o servidor
publico e todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragdo, por elei¢éo,
nomeacao, designacao, contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato,
cargo, emprego ou fungdo nas entidades referidas no art.1° desta Lei.”

184 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (2. Turma). Recurso Especial n° 1.297.021/PR.
Administrativo e processual civil. Acdo Civil Publica. Improbidade administrativa. Policial rodoviario
Federal. Cobranca de propina. Prequestionamento ausente: Sumula 211/STJ. Prova emprestada.
Esfera penal. Possibilidade. Existéncia dos fatos. Modificacdo de premissa inviavel. Simula 7/STJ.
Auséncia de fundamentacdo ndo configurada. Perda da fungéo publica. Art. 12 da lei 8.429/1992.
Principios da razoabilidade e proporcionalidade. Simula 7/STJ. Relatora: Min. Eliana Calmon, 12 de
novembro de 2013. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=201102922045&dt_publicacao=
20/11/2013. Acesso em: 30 abr. 2024.

185BRASIL. Superior Tribunal de Justica (1. Turma). Embargos de Declaragdo no Recurso Especial
1.424.550/SP. Administrativo. Recurso especial. Improbidade. Vicios de integracdo néo configurados.
Julgamento antecipado da lide. Simula 7/STJ. Agentes politicos. Submissdo a lei 8.429/92.
Contratacao de pessoal sem a realizagdo de concurso publico. Auséncia de motivos suficientes a
legitimar a excecdo. Dolo genérico configurado. Readequagdo da sancgdo imposta. Possibilidade.
Principios da proporcionalidade e razoabilidade. Relator: Min. Benedito Gongalves, 22 de novembro
de 2016. Disponivel em;
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a sancdo seja aplicada a funcéo distinta daquela exercida pelo agente publico
quando praticado o ato de improbidade administrativa.

N&o obstante a alteragdo da LIA, pela Lei n° 14.230/21, incluindo o 81° do
artigo 12, ao prever que a sancao de perda de funcéo publica “[...] atinge apenas o
vinculo de mesma qualidade e natureza que o agente publico ou politico detinha
com o poder publico na época do cometimento da infracdo, podendo o magistrado,
na hipotese do inciso | do caput deste artigo, e em carater excepcional, estendé-la
aos demais vinculos, consideradas as circunstancias do caso e a gravidade da
infracdo”, recentemente, a Suprema Corte decidiu pela manutencdo da perda de

funcdo do agente em cargo diverso, ao julgar o AQRE 1.466.468/RS, in verbis:

“‘EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO. PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO.
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. SANCAO DE PERDA DA
FUNCAO PUBLICA. CARGO DIVERSO. LEI N. 8.429/1992.
EFEITOS JURIDICOS E APLICACAO AO CASO CONCRETO.
AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO. REEXAME DO
CONJUNTO  FATICOPROBATORIO E DA LEGISLACAO
INFRACONSTITUCIONAL: SUMULAS NS. 279, 282, 356 E 636 DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. AUSENCIA DE OFENSA
CONSTITUCONAL DIRETA. AGRAVO REGIMENTAL
DESPROVIDO.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sessdo da Primeira Turma, na
conformidade da ata de julgamento, por unanimidade, negar
provimento ao agravo regimental, nos termos do voto da Relatora.
Sessdo Virtual de 1°.3.2024 a 8.3.2024.

(...) Assinala que “ndo se discute esse fato da demissédo de cargo
diverso daquele onde outrora praticado ato de improbidade (e,
portanto, ndo ha qualquer pertinéncia ou necessidade de revisa-lo); o
que se discute é somente a consequéncia juridica desse fato
incontroverso: é saber (i) se a san¢do da ‘perda da fungdo publica’
esta restrita ao cargo/funcdo dentro do qual foi praticado o ato
improbo (como defende a aqui agravante e alguns votos favoraveis
no decorrer do processo) ou (ii) se é possivel estender os efeitos
daquela sancéo para atingir cargo diverso daquele (como concluiram
0s v. acordéo recorridos ser possivel contra a ora agravante ” (fl. 17,
e-doc. 63).

Alega que, ‘tendo em vista que a sentenga — como previsto na
Constituicdo Federal — condenou a ora recorrente a ‘perda da fungéo
publica’ (utilizando a preposigao ‘da’, isto é, a unido da preposi¢do
‘de’ com o artigo definido ‘a’) aquele decisum, naturalmente, estava
se referindo a uma funcdo publica especifica, que sé pode ser,
obviamente, a funcdo publica que deu ensejo & acao civil pablica

https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=13769
54&num_registro=201304027807&data=20170508&peticao_numero=201400278053&formato=PDF.
Acesso em: 30 abr. 2024.
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(aquela desempenhada na Camara de Vereadores de Candido
Godoi), até porque as decisdes ndo fazem qualquer referéncia a
cargo diverso, notadamente ao cargo de DIANE de Secretaria de
Diligéncias no MPRS” (sic, fl. 20, e-doc. 63). (...)

V O T O A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (Relatora):

(...) 5. No voto condutor do acdrddo do Superior Tribunal de Justica,
0 Ministro Relator Sérgio Kukina deu provimento ao agravo interno
do Ministério Publico Federal, “para reformar a decisdo de fls.
706/712 e, em desdobramento, negar provimento ao recurso em
mandado de seguranga” (fl. 12, e-doc. 31), com fundamento na
legislacdo vigente sobre improbidade administrativa:
“No caso concreto, como afirmado na decisdo impugnada, embora
este Relator perfilhe entendimento pessoal no sentido de que a perda
da funcéo alcanga o posto publico que o condenado improbo esteja a
ocupar ao tempo do cumprimento da sentenga, conforme pretendido
pelo Parquet federal, cabe assinalar que a Primeira Turma do
Superior Tribunal de Justi¢ca vinha, reiteradamente, decidindo que a
sanc¢do de perda da funcdo publica de que cuida o art. 12 da Lei
8.429/1992 ndo poderia atingir cargo publico diverso daquele
ocupado pelo agente por ocasido da pratica improba. (...)

Sucede, porém, que a Primeira Sec¢édo desta Corte, ao julgar os
EREsp 1.701.967/RS, em 9/9/2020, pbs fim a divergéncia até entao
existente entre as Primeira e Segunda Turmas, adotando
compreensdo mais elastica sobre o tema, qual seja, no sentido
de que a perda da funcgéo publica, indicada no art. 12 da Lei
8.429/1992, deve alcancar o cargo ocupado pelo condenado ao
tempo do transito em julgado da respectiva deciséo judicial. (...)
Nesse contexto, tendo em vista 0 posicionamento posteriormente
adotado pela Primeira Sec¢éo, tenho que deva ser acolhida a
irresignacdo do Parquet federal” (fls. 8- 12, e-doc. 31).

(...) Na espécie em exame, ndo se demonstra ser necessario
aguardar o julgamento de mérito da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 7.236/DF, pois a controvérsia sobre a perda
da funcgao publica em razdo de atos de improbidade
administrativa foi decidida com fundamento na aplicagdo temporal
da legislacao infraconstitucional e considerando-se a situacao fatica
demonstrada neste processo, iniciado em 30.11.2017 (fl. 2, e-doc. 1).

Nos termos da al. a do inc. lll do art. 102 da Constituicdo da
Republica, o recurso extraordinario ndo é o instrumento processual
adequado para resolver divergéncia de interpretacdo e aplicagdo da
legislacao infraconstitucional por outros 6rgdos judiciarios ou para
analisar fato novo referente a conflito temporal de leis.

Pela fundamentacdo exposta, demonstram-se haver oObices juridicos
suficientes para a negativa de provimento do recurso extraordindrio.
10. Os argumentos da agravante, insuficientes para modificar a
decisdo agravada, demonstram apenas inconformismo e resisténcia
em poOr termo a processos que se arrastam em detrimento da
eficiente prestacao jurisdicional.

11. Pelo exposto, nego provimento ao agravo regimental.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sessdo da Primeira Turma, na
conformidade da ata de julgamento, por unanimidade, negar
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provimento ao agravo regimental, nos termos do voto da Relatora.®
(grifos nossos).

Ultimando, importante ressaltar que em decisdo nos autos da ADI n°
7.236/DF®7, do relator Ministro Alexandre de Moraes, restou deferida a suspenséo
da eficacia do §1° do artigo 12 da Lei de Improbidade, por se entender que a defesa
da probidade administrativa obriga a perda da funcdo publica, mesmo em se
tratando de cargo diverso do ocupado no momento da condenacdo. Na decisao
cautelar, o Ministro destacou que tal dispositivo pode vir a isentar alguns agentes da
punicdo, em razdo da assuncdo de outra funcdo, ou mesmo se o julgamento da
causa demorar. Assim, enquanto vigorar a suspensdo, a funcdo a ser extinta é
aguela que o agente estiver ocupando no momento atual, ainda que sem nenhum
vinculo com o ato de improbidade praticado, conforme entendimento do Superior

Tribunal de Justica.

4.2.4 Suspenséo dos direitos politicos

Tal penalidade esta prevista tanto na Lei de Improbidade quanto na
Constituicdo Federal, nesta ultima, conforme disposto no art. 37, § 4°, bem como no
art. 15, V,*®8 os quais fazem clara referéncia a improbidade administrativa e a
consequente suspensao de direitos politicos para os condenados pela pratica de ato

improbo. Ressalte-se que essa sanc¢do pode ser aplicada ao agente publico e,

186 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (1. Turma). Agravo Regimental no Recurso Extraordinario
1466468 / RS. Processual civil e administrativo. Improbidade administrativa. Sancdo de perda da
funcdo publica. Cargo diverso. Lei n. 8.429/1992. Efeitos juridicos e aplicagdo ao caso concreto.
Auséncia de prequestionamento. Reexame do conjunto fatico-probatério e da legislacao
infraconstitucional: Simulas ns. 279, 282, 356 e 636 do Supremo Tribunal Federal. Auséncia de
ofensa constitucional direta. Agravo regimental desprovido. Relatora: Min. Carmen Lucia, 08 de
marco de 2024. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur498379/false. Acesso
em: 02 mai. 2024.

187 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Acdo Direta de Inconstitucionalidade 7.236/DF.
Direito administrativo e outras matérias de direito publico. Controle de constitucionalidade. Direito
administrativo e outras Matérias de direito publico. Atos administrativos Improbidade Administrativa,
direito processual civil e do trabalho. “DEFERIR PARCIALMENTE A MEDIDA CAUTELAR, ad
referendum do Plenério desta SUPREMA CORTE, com fundamento no art. 10, § 3° da Lei
9.868/1999, e no art. 21, V, do RISTF, para CONFERIR INTERPRETACAO CONFORME ao artigo
23-C, da Lei 8.429/1992, incluido pela Lei 14.230/2021, no sentido de que os atos que ensejem
enriquecimento ilicito, perda patrimonial, desvio, apropriagcdo, malbaratamento ou dilapidacdo de
recursos publicos dos partidos politicos, ou de suas fundagdes, poderdo ser responsabilizados nos
termos da Lei 9.096/1995, mas sem prejuizo da incidéncia da Lei de Improbidade Administrativa”.
Relator: Min. Alexandre de Moraes, 27 de dezembro de 2022. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6475588. Acesso em: 02 mai. 2024.

188 CF/88: Art. 15. E vedada a cassacéo de direitos politicos, cuja perda ou suspenséo s6 se dara nos
casos de: (...) V - improbidade administrativa, nos termos do art. 37, § 4°.
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também, ao particular, e seus efeitos s6 serdo surtidos apés o transito em julgado da
respectiva acao civel.

Em decorréncia dessa penalidade, todos os direitos politicos — nas dimensdes
ativa e passiva — sofrerdo interdicdo temporaria, tendo em vista que o

sujeito condenado por ato de improbidade fica privado, durante o
lapso de tempo definido pelo juiz conforme balizas elencadas no art.
12 da Lei n. 8.429/1992, da possibilidade de votar, ser votado, bem
como de exercer direitos que exijam a condicdo plena de cidadéo,
tais como propor acao popular, concorrer a cargo publico ou exercé-
lo, entre outros.®

Assim, ao ter suspensos os direitos politicos em decorréncia do ato de
improbidade administrativa, resta ao individuo tdo somente a sua cidadania social.
Registre-se, todavia, que o tempo duracdo da suspensdo dependera da gravidade
do ato e da pena imposta pelo magistrado, que pode ser de até 14 (catorze) anos,
conforme discriminado nos incisos | e Il, do art. 12, da Lei 8.429/1992.

Entretanto, com a nova redacéo da LIA, modificada pela Lei n° 14.230/2021,
tem-se que a pena de suspensédo dos direitos politicos foi retirada da lista relativa as
sancgoes previstas para os atos de improbidade administrativa que atentam contra os
principios da Administragcdo Publica, como se vé no art. 12, lll, da Lei 8.429/1992.

Outra inovacédo trazida pela nova Lei, diz respeito a contagem de prazo da
pena de suspensao dos direitos politicos, que incluiu o0 810 ao art. 12 com a seguinte
redacao: “Para efeitos de contagem do prazo da sancgao de suspensao dos direitos
politicos, computar-se-a retroativamente o intervalo de tempo entre a decisdo
colegiada e o transito em julgado da sentenga condenatdria.” A doutrina, porém,
aponta uma incongruéncia com o que determina o proprio 89° do mesmo dispositivo,
gue traz expresso que as sancdes somente poderdo ser executadas apés o transito

em julgado da sentenca condenatdria.1%

18 MELLO, Ruy Nestor Bastos. Aplicacdo e dosimetria das sancdes da Lei de Improbidade
Administrativa. Questdes Praticas sobre improbidade administrativa Escola Superior do Ministério
Pudblico da Unido. Brasilia, DF, p. 184-212, 2011, p. 196-197. Disponivel em:
https://escola.mpu.mp.br/a-escola/comunicacao/noticias/nova-publicacao-da-esmpu-discute-
questoes-praticas-sobre/questoes-praticas-miolo.pdf. Acesso em 5 abr. 2024.

19 AMADO, Marcela do Amaral Barreto de Jesus; LIMA, Rodrigo Silva de. Estudos preliminares sobre
a nova Lei de Improbidade Administrativa — Parte 2. Estudo Preliminar, MPRJ, jan. 2022, p.8.
Disponivel em:
https://lwww.mprj.mp.br/documents/20184/2540783/estudopreliminarnovalia_parte2(1).pdf. Acesso em
04 mai. 2024.
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Nessa esteira, questiona-se ainda a constitucionalidade do § 10° do art. 12,
da Lei 8.429/92, visto que vai de encontro ao art. 14, §9° da CRFB/88°!, bem como
se observa grave ofensa ao artigo 37, 8§ 4° e art. 15, inciso V, ambos da Carta
Magna, ao consentir em reduzir a efetividade da punicado de suspensao de direitos

politicos, ao diminui-la através da inelegibilidade.%?

4.2.5 Multa civil e proibicdo de contratar com o Poder Publico

Constatado o ato de improbidade administrativa, é de se impor a aplicacdo da
multa civil de forma gradativa, como previsto na Lei de Improbidade Administrativa, a
qual deverd contar com a cautela do julgador, bem como a sua regular
fundamentacéo. Frise-se que a multa civil, prevista na Lei n. 8.429/1992, assenta
penalidade de natureza pecuniaria, que gera para o agente improbo o dever de
pagar o valor a ser apurado de acordo com a natureza do ato ilicito praticado.%

No conceito de Ruy Nestor Bastos Mello,'% a multa possui estrita natureza de
sancdo civil, razdo pela qual pode ser exigida, até o limite da heranca, aos
sucessores do agente condenado pelo ato de improbidade, visto que n&do tem
carater indenizatério nem de ressarcimento. O objetivo da multa consiste em punir o
infrator de modo a desencorajar a pratica de atos de improbidade por outros
agentes, prevenindo, dessa forma, novas ocorréncias no ambito da Administracao
Publica. Dai, ter por objeto o estabelecimento de valor como sanséo pura e simples.

Com a nova redacgao da LIA, alterada pela Lei n°® 14.230/2021, a multa pode
ser “no valor do acréscimo patrimonial ilicito, em relacéo as infracdes tipificadas no

art. 9%, equivalente ao valor do dano, no caso de violacéo ao estabelecido no art. 10,

191 Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com
valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: [...] 8 9° Lei complementar estabelecera outros
casos de inelegibilidade e os prazos de sua cessacéo, a fim de proteger a probidade administrativa, a
moralidade para exercicio de mandato considerada vida pregressa do candidato, e a normalidade e
legitimidade das elei¢g6es contra a influéncia do poder econémico ou o0 abuso do exercicio de fungéo,
cargo ou emprego na administracéo direta ou indireta. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional de
Reviséo n° 4, de 1994). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 04 mai. 2024

192 AMADO, Marcela do Amaral Barreto de Jesus; LIMA, Rodrigo Silva de. Estudos preliminares sobre
a nova Lei de Improbidade Administrativa — Parte 2. Estudo Preliminar, MPRJ, jan. 2022, p. 9.
Disponivel em:
https://www.mprj.mp.br/documents/20184/2540783/estudopreliminarnovalia_parte2(1).pdf. Acesso em
04 mai. 2024

193 MELLO, Ruy Nestor Bastos. Aplicagdo e dosimetria das sancdes da Lei de Improbidade
Administrativa. Questdes Praticas sobre improbidade administrativa Escola Superior do Ministério
Publico da Uni&o. Brasilia, DF, p. 184-212, 2011, p. 197. Disponivel em: <https://escola.mpu.mp.br/a-
escola/comunicacao/noticias/nova-publicacao-da-esmpu-discute-questoes-praticas-sobre/questoes-
praticas-miolo.pdf>. Acesso em 5 abr. 2024.

194 |bid.
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ou pagamento de multa civil de até 24 (vinte e quatro) vezes o valor da remuneracao
percebida pelo agente”, quando desrespeitado o art. 11, através de acdo ou omissao
dolosa caracterizada por uma ou mais condutas elencadas em seus respectivos
incisos e paragrafos.

Sobre o instituto da multa, Emerson Garcia'®® nos ensina que

[...] a multa cominada aos distintos atos de improbidade, longe de ser
arbitraria, busca preservar uma correlacdo com certos referenciais
considerados relevantes: (a) no enriguecimento ilicito, o montante do
proveito obtido, (b) no dano ao patriménio publico, o montante do
prejuizo causado, e (c) na violacdo aos principios, a remuneragao
recebida. Em todos os casos, o0 objetivo parece ser reduzir a esfera
juridica do improbo justamente naquele aspecto que ocupa o ponto
central de sua acdo. Especificamente em relacdo a violagdo aos
principios regentes da atividade estatal, penaliza-se o improbo em
multiplos da remuneracao recebida, junto ao sujeito passivo do ato
de improbidade, como contraprestagéo pelo correto exercicio do seu
mister.

Ja as punicOes relativas a “proibicdo de contratar com Poder Publico e de
proibicdo de receber incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda
que por intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario”, conforme
discriminadas no Capitulo das Penas, da nova Lei de Improbidade, visam obstar a
realizacdo de negdcios juridicos entre a Administracdo Publica e pessoa cuja
conduta ndo tenha respeitado o principio da moralidade, agindo na contram&o dos
interesses publicos.1%®

Tais sancdes podem estender-se por 14 (catorze), 12 (doze) ou 4 (quatro)
anos, conforme a gravidade do ato improbo, abrangidas, respectivamente, nas
hipéteses das infracdes tipificadas nos artigos 9°, 10 e 11 da Lei de Improbidade.
Com a nova redacdao, restou afastada da Lei 8.429/1992 a fixacdo de prazo minimo
para a aplicacdo das penalidades dos atos de improbidade.

Note-se que a vedacdo de contratacdo daquele que tenha praticado ato de
improbidade é extensiva a todas as esferas do Poder Pudblico, incluindo a

Administracdo direta e indireta de quaisquer entes da federacdo do pais.'®” Por ser

195 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 62 ed. Rio de Janeiro:
Lumen, Juris, 2011. p. 581.

1% MELLO, Ruy Nestor Bastos. Aplicagdo e dosimetria das sancdes da Lei de Improbidade
Administrativa. Questdes Praticas sobre improbidade administrativa Escola Superior do Ministério
Publico da Uni&o. Brasilia, DF, p. 184-212, 2011, p. 198. Disponivel em: <https://escola.mpu.mp.br/a-
escola/comunicacao/noticias/nova-publicacao-da-esmpu-discute-questoes-praticas-sobre/questoes-
praticas-miolo.pdf>. Acesso em 5 abr. 2024.

197 |bid.
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de carater pessoal, a sancdo nao fica restrita aos negoécios atrelados a entidade
lesada pelo ato improbo, uma vez que a proibicdo resultante da condenacdo do
individuo abarca todos os érgaos e entidades que integram a Administracao Publica.
Como consequéncia de tal sancdo, o recebimento de incentivos crediticios, como
por exemplo, empréstimos e financiamentos publico, também ficam vedados.

No que se refere a proibicdo ao recebimento de beneficios fiscais, a
mencionada regra aplica-se apenas quando houver “uma relacdo direta entre o
agente improbo e o Poder Publico e exija o atendimento de condi¢gbes e requisitos
especiais.”

Com efeito, verifica-se que o legislador ao estender as proibicdes a pessoa
juridica da qual o agente improbo seja sOcio majoritario, procurou evitar que
houvesse algum tipo de manipulagédo nas condenacdes de improbidade, de modo a
permitir o alcance da empresa controlada pelo agente acusado de pratica do ato de
improbidade. Cumpre destacar que a aplicacdo da sancdo prevista da Lei de
Improbidade € possivel inclusive em face de pessoa juridica que tenha se utilizado
de simulacdo ou fraude, ainda que se trate de s6cio minoritario ou mesmo oculto,

assinala o autor.19°
4.3 O INSTITUTO DA PRESCRICAO NA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Ha, segundo José dos Santos Carvalho Filho?®, uma divergéncia na doutrina
sobre o0 conceito de prescricdo, ja que para alguns autores tal instituto recai sobre o
titular do direito e, para outros, sobre a acdo. Nesse diapasédo, tem-se que o “direito
ja existe”, e também a pretensdo de tutela-lo quando hostilizado por algum fato
violador ou ameacador de violacdo. Contudo, ao deixar de manifestar

“a pretensao em determinado lapso de tempo conduz diretamente a sua extingéo e

198 MELLO, Ruy Nestor Bastos. Aplicacdo e dosimetria das sancdes da Lei de Improbidade
Administrativa. Questdes Praticas sobre improbidade administrativa Escola Superior do Ministério
Publico da Uni&o. Brasilia, DF, p. 184-212, 2011, p. 198. Disponivel em: <https://escola.mpu.mp.br/a-
escola/comunicacao/noticias/nova-publicacao-da-esmpu-discute-questoes-praticas-sobre/questoes-
praticas-miolo.pdf>. Acesso em 5 abr. 2024.

199 1bid.

200 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Improbidade Administrativa - Prescricdo e outros prazos
extintivos. 2019, p. 7. E-book. Disponivel em: <Minha Biblioteca, (3rd edi¢do). Grupo GEN, 2019>.
Acesso em 06 mai. 2024,



88

indiretamente a perda do proprio direito, ficando este sem a possibilidade de
protecdo por falta da agéo judicial.”?%t

Por seu turno, Emerson Garcia anota que a prescricAo acarretara
‘que a inércia e o decurso do lapso legal impecam que o interessado venha a
exercer seu direito, atuando como fator punitivo da negligéncia e assegurador da
estabilidade nas relagdes sociais”?%?

N&o obstante a necessidade de se combater a improbidade, ja que tal
comportamento afronta a Administragdo Publica, colocando em risco a integridade
do Estado, fato € que ndo se pode conceder ao titular do direito o beneficio da
eternidade, haja vista “o principio da seguranca juridica e da estabilidade das
relagdes juridicas” assevera José Carvalho Filho.2%3

O referido autor leciona no seguinte sentido:

Em decorréncia, a pretensdo punitiva de que é titular o Estado,
fundada em seu direito subjetivo de n&o sofrer agressodes
provenientes de comportamentos improbos, também esta sujeita a
ser exercida em determinado prazo. A Constituicdo contemplou essa
possibilidade no art. 37, § 5°, e a Lei n® 8.429/1992, em sua funcéo
regulamentadora, fixou os prazos prescricionais no art. 23 [...] Se a
Administragdo quedar inerte no que concerne ao exercicio de sua
pretensdo, consumar-se-a a prescricao e ficara ela impedida de obter
0 alvo de sua pretensdo, qual seja, a incidéncia da sancdo de
improbidade. E 0 mesmo que dizer que nesse caso a conduta de
improbidade resultou impune.2%

Importante destacar que para a hipétese de improbidade que causar prejuizo
ao erario, a pretensdao do ente lesado € imprescritivel, ja que o ressarcimento do
dano (material ou moral), podera ser perseguido a qualquer tempo, conforme
previsdo contida no art. 37, § 5° da Constituicdo Federal de 1988, como ja aqui
visto. Frise-se, todavia, que tal imprescritibilidade constitui uma excecéo ao sistema
geral.

Cabe registrar, contudo, que a Lei n°® 14.230/2021 extinguiu o impedimento
qguanto a fluéncia do prazo quinquenal previsto na redacao originaria do inciso | do

art. 23 da LIA, que fixava o prazo de prescricado de 5 (cinco) anos para aplicacéo das

201 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Improbidade Administrativa - Prescricdo e outros prazos
extintivos. 2019, p. 7. E-book. Disponivel em: <Minha Biblioteca, (3rd edicao). Grupo GEN, 2019>.
Acesso em 06 mai. 2024.

202 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 62 ed. Rio de Janeiro:
Lumen, Juris, 2011. p. 620.

203 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 104.

204 |pid.
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sancdes de improbidade, que comeca a correr somente apos o término do exercicio
do mandato, do cargo em comissdo ou da funcdo de confianca, em se tratando de
vinculos temporarios e/ou precérios dos agentes com o Poder Publico, enfatizam
Daniel Neves e Rafael Oliveira?®. Para os autores, nos casos de ocupantes de
cargos efetivos ou empregos na Administracdo Publica, a previsdo contida naquele
dispositivo, inciso Il, era de que o prazo prescricional das sanc¢des seria 0 mesmo
estabelecido em lei especifica para faltas disciplinares puniveis com demissdo a
bem do servico publico.?%

Na nova configuracdo da LIA, o art. 23 passou a ter a seguinte redacéo:
“A acdo para a aplicagdo das sangdes previstas nesta Lei prescreve em 8 (oito)
anos, contados a partir da ocorréncia do fato ou, no caso de infracbes permanentes,
do dia em que cessou a permanéncia”.

Ha divergéncia doutrinaria no que diz respeito a essa alteracdo. Segundo
Marcio Berto,?’ ndo obstante a majoracdo do prazo prescricional para oito anos, o
novo texto previu que o termo inicial da contagem tera inicio a partir da ocorréncia do
fato ou, quando se tratar de infracdes permanentes, do dia em que tenha cessado a
permanéncia, 0 que € vantajoso para o acusado, tendo em vista a dificuldade de
responsabilizacdo enquanto estiver no exercicio do cargo.

De outro modo, Daniel Neves e Rafael Oliveira?®® defendem que a alteragdo
feita pelo legislador uniformizando o prazo prescricional era necessaria, para que as
penalidades fossem aplicadas a todos o0s que praticarem atos improbos,
‘independentemente do status do acusado”, deixando o juiz responsavel por
“‘proceder a dosimetria das sangdes no caso concreto”, ja que no entendimento dos
autores, a Lei n°® 8.429/1992, em sua versao originaria, no tocante aos ditames do

art. 23, “era confusa e repleta de lacunas” causando insegurancga juridica, além de

205NEVES, Daniel Amorim Assumpcéo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Comentarios a
Reforma da Lei de Improbidade Administrativa. 2021, p.130. E-book. Disponivel em: Minha Biblioteca,
Grupo GEN, 2021. Acesso em 6 de mai. 2024.

206 |bid.

207OLIVEIRA, Marcio Berto Alexandrino de. Breves comentarios sobre as alteragGes na Lei de
Improbidade Administrativa. Forum Administrativo — FA. Belo Horizonte, ano 22, n. 253, p. 53-66.
mar. 2022, p. 58. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/v2/revista/P124/E52160/104812/breves-comentarios-sobre-
as-alteracoes-na-lei-de-improbidade-administrativa?origin=search. Acesso em 15 abr. 2024.

208 NEVES, Daniel Amorim Assumpcao; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Comentarios a
Reforma da Lei de Improbidade Administrativa. 2021, p. 131. E-book. Disponivel em: <Minha
Biblioteca, Grupo GEN, 2021>. Acesso em 6 de mai. 2024.
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colocar em risco a efetividade das sancdes impostas pelos atos de improbidade
administrativa.

Para além disso, tal unificacdo facilita a aplicagdo da norma, evitando
guestionamentos quanto aos prazos que nado foram definidos de maneira clara e
objetiva. Assim, “0 prazo Unico de prescricdo demonstra a importancia de repressao
do ato de improbidade, grave pela sua propria esséncia, independentemente do
infrator.”, assinalam os autores.?%

Ademais, quanto as duvidas suscitadas acerca da aplicacdo do prazo
prescricional dos processos em tramite, tem-se que com a entrada em vigor da Lei
n°® 14.230/2021, o Supremo Tribunal Federal decidiu no sentido da irretroatividade do
novo regime prescricional, sendo que os novos marcos de tempo e a prescricao
intercorrente deverdo se aplicados a partir da publicagdo da nova lei, conforme
Tema n° 1.199, in verbis: “O novo regime prescricional previsto na Lei 14.230/2021 &

irretroativo, aplicando-se os novos marcos temporais a partir da publicagéo da lei.”10

209 NEVES, Daniel Amorim Assumpcao; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Comentarios a
Reforma da Lei de Improbidade Administrativa. 2021, p. 132. E-book. Disponivel em: <Minha
Biblioteca, Grupo GEN, 2021>. Acesso em 6 de mai. 2024.

210 COSTA, Rafael de Oliveira; BARBOSA, Renato Kim. Nova Lei de Improbidade Administrativa:
analise da Lei n. 8.429/92 a luz das alteragcdes empreendidas pela Lei n. 14.230/21. 2023, p.249. E-
book. Disponivel em: Minha Biblioteca, (2nd edi¢do). Grupo Almedina, 2023. Acesso em 6 mai. 2024.
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CAPITULO V - O ACORDO DE NAO PERSECUCAO CIVIL (ANPC)
NO AMBITO DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

O Acordo de Nao Persecucao Civil (ANPC), segundo Marne Figueiredo e
Joilson Vasconcelos,?!! tem o objetivo de evitar o inicio de um processo civil por
improbidade administrativa, desde que o responsavel pela conduta atenda a certas
condicbes estabelecidas, visando acelerar a reparacdo dos danos causados a
Administracdo Publica.

Frise-se, porém, que o revogado art. 17, 81°, da Lei n° 8.429/1992, proibia
expressamente a celebracéo de acordo, transacdo ou conciliagdo quando a matéria
em questdo se referia a improbidade, e nesse sentido era firme o STJ?'2, Isso
porque a solucdo acordada era vista com certa desconfianca, atrelada muitas vezes
a um sentimento de impunidade, havendo o entendimento de que a atenuagao das
penalidades ndo garantiria uma protecdo adequada para a Administracdo Publica,
como se depreende da leitura de Figueiredo e Vasconcelos.?*3

Assim, diante da impossibilidade de realizacdo de acordo, varias
oportunidades foram perdidas no sentido de recompor o prejuizo ao Erario, bem
como de colaboracdo probatéria para apontar agentes publicos e particulares
diretamente envolvidos com atos de corrupcdo, com vistas a consequente punicéo

daqueles que praticaram atos improbos, segundo Valter Farid Antdnio Junior?4, Em

211 FIGUEIREDO, Marne; VASCONCELOS, Joilson. Reflexos juridicos, politicos e sociais com as
alteragcGes promovidas pela Lei 14.230/2021. Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias e
Educagdo. Sado Paulo, v.8.n.06., p. 883-900, jun. 2022, p. 892. Disponivel em:
https://periodicorease.pro.br/rease/article/view/5956. Acesso em: 7 mai. 2024.

212 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (2. Turma). Recurso Especial n® 1.217.554/SP. Processual
civil e administrativo. Ac&o de ressarcimento de danos. Improbidade administrativa. Acordo entre as
partes. Vedagédo. ART. 17, § 1° da Lei 8.429/1992. Microssistema de tutela coletiva. Aplicacéo
subsidiaria do cédigo de processo civil. Inviabilidade de extingdo com base no ART. 267, VIII, DO
CPC. Nomenclatura da acdo. Fundamentacgdo. “(...) 4. Na forma da jurisprudéncia do STJ, "tratando-
se de acdo de improbidade administrativa, cujo interesse publico tutelado é de natureza indisponivel,
0 acordo entre a municipalidade (autor) e os particulares (réus) ndo tem o condao de conduzir a
extingdo do feito, porque aplicavel as disposicdes da Lei 8.429/1992, normal especial que veda
expressamente a possibilidade de transacéo, acordo ou conciliagdo nos processos que tramitam sob
a sua égide (art. 17, 8 1°, da LIA)". Relatora: Min. Eliana Calmon, 15 de agosto de 2013. Disponivel
em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=201001847486&dt_publicacao=
22/08/2013. Acesso em: 02 mai. 2024.
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214 ANTONIO JR., Valter Farid. Consensualidade em matéria de improbidade administrativa e o
acordo de nédo persecucao civil: breves consideragBes sobre o artigo 17-B da Lei n® 8.429/1992. In:
CORONA, Maria Lia Porto; CASTRO, Sérgio Pessoa de Paula; RAHIM, Fabiola Marquetti Sanches
(Coord.). Anotac8es sobre a Lei de Improbidade Administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2022, p. 230-
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decorréncia dessa norma proibitiva acerca da autocomposicdo, conforme previsao
legal, tanto o Ministério Publico quanto a Fazenda Publica ficavam obrigados a
enfrentar a exaustiva judicializagédo das demandas.

Entretanto, para Rodrigo Otavio Mazieiro Wanis?'®

O modelo tradicional de tutela prioritariamente repressiva e
jurisdicional do patriménio publico levado a efeito pelo Ministério
Pulblico, sob a égide da Lei de Improbidade Administrativa, embora
impulsionado, até muito recentemente, pela inflexibilidade do
principio da obrigatoriedade e pela auséncia de meios alternativos de
resolugdo de conflitos sancionador, € manifesto e empiricamente
ineficaz, gerador do que nominamos Crise da Justica.

Destarte, apds diversas modificacbes normativas relativas ao tema,
sobretudo, da entrada em vigor da Lei n° 13.964/2019 — conhecida como “Pacote
Anticrime”) —, que em seu artigo 6°21¢ estabeleceu nova redacéo ao artigo 17, 8§1° da
LIA, de modo a autorizar, expressamente, a celebracdo de acordo de nao
persecucdo civil e, ainda, posteriormente, a inclusdo do artigo 17-B na Lei n°
8.429/1992%17 alterada pela Lei n° 14.230, de 25 de outubro de 2021, consolidou
definitivamente o instituto do Acordo de N&o Persecucéo Civil (ANPC).?18

Para Mazieiro Wanis, o ANPC, a ser pactuado entre o Ministério Publico e os
agentes e beneficiarios do ato de improbidade, e que tem por objetivo a respectiva
responsabilizacdo, traduz-se numa forma “alternativa a tradicionalmente ineficaz

judicializagao da pretensao sancionadora”.?1®

231. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L4422/E4633/35502. Acesso em:
19 maio 2024.
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216 Art. 6° A Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, passa a vigorar com as seguintes alteracdes: (...) 8
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acordo de ndo persecucdo civil (...). Lei 8.429/1992
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Os requisitos estabelecidos pela Lei 14.230/2021 para o Acordo de Nao

Persecucao Civil estdo regulamentados no artigo 17-B da mencionada legislacao, in

verbhis:

Art. 17-B. O Ministério Publico podera, conforme as circunstancias do
caso concreto, celebrar acordo de ndo persecucao civil, desde que
dele advenham, ao menos, os seguintes resultados: (Incluido pela
Lei n® 14.230, de2021) (Vide ADI 7042) (Vide ADI 7043)

| - 0 integral ressarcimento do dano; (Incluido pela Lei n° 14.230, de
2021)

Il - a reverséo a pessoa juridica lesada da vantagem indevida obtida,
ainda que oriunda de agentesprivados. (Incluido pela Lei n°® 14.230,
de 2021)

§ 1° A celebracdo do acordo a que se refere o caput deste artigo
dependera, cumulativamente: (Incluido pela Lei n° 14.230, de 2021)

| - da oitiva do ente federativo lesado, em momento anterior ou
posterior & propositura da acado; (Incluido pela Lei n°® 14.230, de
2021)

Il - de aprovacdo, no prazo de até 60 (sessenta) dias, pelo 6rgdo do
Ministério Publico competente para apreciar as promog¢des de
arquivamento de inquéritos civis, se anterior ao ajuizamento da acgao;
(Incluido pela Lein® 14.230, de 2021)

Il - de homologagéo judicial, independentemente de o acordo ocorrer
antes ou depois do ajuizamento da acdode improbidade
administrativa. (Incluido pela Lei n® 14.230, de 2021)

No que se refere a esse novo instituto, a sua efetiva aplicabilidade é

evidenciada pelas decisbes judiciais de homologacdo de ANPC ja existentes,

merecendo destaque a do Superior Tribunal de Justica, nos autos do AgrREsp

n° 1.314.581/SP, conforme a seguir:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACORDO NO AGRAVO
EM RECURSO ESPECIAL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
HOMOLOGACAO JUDICIAL DO AJUSTE. ART. 17, §1°, DA LEI N°
8.429/1992, COM REDACAO ALTERADA PELA LEI N° 13.964/20109.
1. Trata-se de possibilidade, ou n&o, de homologacé&o judicial de
acordo no ambito de acdo de improbidade administrativa em fase
recursal. 2. A Lei n® 13.964/2019, de 24 de dezembro de 2019,
alterou o0 81° do art. 17 da Lei n°® 8.429/1992, o qual passou a prever
a possibilidade de acordo de ndo persecucdo civel no ambito da
acao de improbidade administrativa. 3. No caso dos autos, as partes
objetivam a homologacéo judicial de acordo no bojo do presente
agravo em recurso especial, o qual ndo foi conhecido, por maioria,
por esta e. Primeira Turma, mantendo-se o acorddo proferido pelo
TJSP que condenou o recorrente & modalidade culposa do art. 10 da
LIA, em razdo de conduta omissiva consubstanciada pelo néo
cumprimento de ordem judicial que Ihe fora emitida para o
fornecimento ao paciente do medicamento destinado ao tratamento
de deficiéncia coronaria grave, o qual veio a falecer em decorréncia
de infarto agudo de miocardio, ensejando, por conseguinte, dano ao
erario, no montante de R$50.000,00, devido a condenacdo do
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Municipio por danos morais em acédo indenizatéria. 4. O Conselho
Superior do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo deliberou, por
unanimidade, pela homologagcdo do Termo de Acordo de N&o
Persecucdo Civel firmado entre a Promotoria de Justica do Municipio
de Votuporanga e o ora agravante, nos termos das Resolugbes n°
1.193/2020 do Conselho Superior do Ministério Publico do Estado de
Sdo Paulo e n° 179/2017 do Conselho Nacional do Ministério
Plblico, tendo em vista a conduta culposa praticada pelo ora
recorrente, bem como a reparacado do dano ao Municipio. 5. Nessa
linha de percepcdo, o Ministério Publico Federal manifestou-se
favoravelmente a homologacdo judicial do acordo em apreco
asseverando que: “Realmente, resta consignado no ajuste que
apesar de ter causado danos ao eréario, o ato de improbidade em
guestao foi praticado na modalidade culposa, tendo o Agravante se
comprometido a reparar integralmente o0 Municipio no valor
atualizado de R$91.079.91 (noventa e um mil setenta e nove reais e
noventa e um centavos), além de concordar com a aplicacdo da pena
de proibigdo de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios
ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que
por intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo
prazo de cinco anos (e-STJ n°® 998/1005). Em suma, os termos do
ajuste ndo distanciam muito da condenacao originaria (e-STJ 691),
revelando adequacdo para ambas as partes. Resta a toda evidéncia,
portanto, que a transacao celebrada entre o Agravante e o Agravado
induz a extingao do feito na forma do art. 487, Ill, “b”, do CPC” (e-STJ
fls. 1.036-1.037). 6. Dessa forma, tendo em vista a homologacédo do
acordo pelo Conselho Superior do MPSP, a conduta culposa
praticada pelo ora recorrente, bem como a reparacdo do dano ao
Municipio de Votuporanga, além da manifestacdo favoravel do
Ministério Publico Federal a homologacao judicial do acordo, tem-se
gue a transacdo deve ser homologada, ensejando, por conseguinte,
a extincao do feito, com resolucdo de mérito, com supedaneo no art.
487, 111, “b”, do CPC/2015. 7. Homologo o acordo e julgo prejudicado
0 agravo em recurso especial. (STJ. ARESP n° 1.314.581/SP,
Relator Ministro Benedito Gongalves, j. 23.02.2022).

Outro aspecto importante diz respeito a legitimidade ativa para propor o
ANPC, ja que antes da alteracdo da LIA, promovida Lei 14.230/2021, a acdo de
improbidade poderia ser proposta tanto pelo Ministério Publico quanto pela pessoa
juridica interessada, conforme previsdo do antigo texto do art. 17 da Lei 8.429/1992.
A nova Lei, contudo, concedeu atribuicdo privativa ao Ministério Publico para
promover a responsabilizacdo por ato de improbidade administrativa, conforme
redacdo dada ao art. 17 caput e, também, ao art. 17-B, este, com referéncia ao
Acordo de Nao Persecucéo Civil.

Ao analisar tal fendbmeno, Figueiredo e Vasconcelos, afirmam que “tal

restricdo terd como consequéncia a diminuicdo do alcance do Poder Punitivo do
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Estado, justamente em decorréncia da incumbéncia exclusiva do Ministério Publico
ao denunciar casos de improbidade.”??0

Tem-se, portanto, que logo apds a entrada em vigor dessa norma, 0 Ministro
Alexandre de Moraes deferiu liminarmente, no julgamento das ADIns n. 7042/DF e
7043/DF,??! o restabelecimento da legitimidade concorrente da pessoa juridica
lesada para em casos de improbidade administrativa, visto que o paragrafo 1°, do
artigo 129, da Constituicdo de 1988, determina que a legitimidade do Ministério
Publico para agfes civis é concorrente e ndo exclusiva, especialmente em razéo da
legitimidade quanto ao ressarcimento.

A medida cautelar foi confirmada pelo Pleno do Supremo Tribunal Federal,

gue assim decidiu no julgamento das ADIns 7042/DF e 7043/DF, in verbis:

Vistos, relatados e discutidos estes autos, os Ministros do Supremo
Tribunal Federal, em Sessdo do Plenario, sob a Presidéncia do
Senhor Ministro LUIZ FUX, em conformidade com a certiddo de
julgamento, por maioria, julgaram parcialmente procedente o0s
pedidos formulados na acdo direta para: (a) declarar a
inconstitucionalidade parcial, sem reducgéo de texto, do caput e dos
88 6°-A e 10-C do art. 17, assim como do caput e dos 8§ 5° e 7° do
art. 17-B, da Lei 8.429/1992, na redacdo dada pela Lei 14.230/2021,
de modo a restabelecer a existéncia de legitimidade ativa
concorrente e disjuntiva entre o Ministério Publico e as pessoas
juridicas interessadas para a propositura da acdo por ato de
improbidade administrativa e para a celebragdo de acordos de ndo
persecucdo civil; (b) declarar a inconstitucionalidade parcial, com
reducdo de texto, do § 20 do art. 17 da Lei 8.429/1992, incluido pela
Lei 14.230/2021, no sentido de que nao existe “obrigatoriedade de
defesa judicial’; havendo, porém, a possibilidade dos oérgaos da
Advocacia Publica autorizarem a realizacdo dessa representacéo
judicial, por parte da assessoria juridica que emitiu o parecer

220 FIGUEIREDO, Marne; VASCONCELOS, Joilson. Reflexos juridicos, politicos e sociais com as
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CORTE, para, até julgamento final de mérito: (A) CONCEDER INTERPRETACAO CONFORME A
CONSTITUICAO FEDERAL ao caput e §8§ 6°-A, 10-C e 14, do artigo 17 da Lei n® 8.429/92, com a
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atestando a legalidade prévia dos atos administrativos praticados
pelo administrador publico, nos termos autorizados por lei especifica;
(c) declarar a inconstitucionalidade do art. 3° da Lei 14.230/2021; e,
em consequéncia, declararam a constitucionalidade: (a) do § 14 do
art. 17 da Lei 8.429/1992, incluido pela Lei 14.230/2021; e (b) do art.
4° X, da Lei 14.230/2021. Tudo nos termos do voto do Relator,
vencidos, parcialmente, os Ministros Nunes Marques, Dias Toffoli e
Gilmar Mendes, nos termos de seus votos.???

Além disso, tendo em vista a exclusdo da conduta culposa do agente para
configuracdo de ato de improbidade administrativa, em conformidade com a novel
legislacdo, o Acordo de N&o Persecucao Civil somente é admitido quando tratar de
‘conduta dolosa de ato de improbidade, observando-se 0s novos parametros de
prescricdo, ex nunc, na medida em que o STF, em sede de repercussao geral (Tema
1.199)%%3, portanto de forma vinculante, resolveu tais questdes”, salienta Humberto
Dalla Bernardina de Pinho.??4

Para o autor?®®, apesar de a Lei n° 14.230/21 ter aprimorado o instituto e, por
consequéncia, conferido maior consisténcia ao sistema juridico, trouxe a lume

alguns questionamentos, assim como o texto deixou de regulamentar aspectos
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https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6315635. Acesso em: 22 abr. 2024.
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importantes. Visto de outra perspectiva, ao decidir ndo exaurir a matéria, o legislador
permite que o Conselho Nacional do Ministério Publico preencha essas lacunas e
crie as condi¢cdes necessarias para implementar o instituto, além de permitir sua

eventual combinacdo com outras ferramentas para chegar a um consenso.
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CONCLUSAO

O propésito deste trabalho consistiu em analisar a Lei de Improbidade
Administrativa (LIA) a luz das alteracbes trazidas pela Lei n°® 14.230/2021, que
promoveu significativos impactos no sistema juridico brasileiro, especialmente no
que se refere a extincgdo da modalidade culposa do ato de improbidade
administrativa.

Depreende-se do presente estudo, que a exclusdo da modalidade culposa na
LIA, pelo legislador reformista, foi fundamentada em extensos debates doutrinarios
sobre 0 assunto. Essa discussao surgiu logo apos a Lei Federal n® 8.429/1992 ter
sido sancionada, especialmente no que se refere ao art. 10 da referida lei (ato de
improbidade que causa prejuizo ao erario), e que gerou diversos entendimentos
jurisprudenciais relacionados ao tema em questao.

Outro aspecto abordado diz respeito & necessidade de conduta dolosa por
parte do agente publico. De acordo com a atualizacédo da Lei n® 8.429/1992, passou
a ser exigido o elemento do dolo especifico para configuracdo do ato de improbidade
(art. 1°, 8 § 1° e 29), 0 que evita impor penalidades tdo severas como as de carater
penal para atos praticados com culpa, haja vista a proximidade desse diploma legal
com o Direito Administrativo Sancionador.

Entretanto, alguns tedricos defendem que ficou mais dificil provar que a acéo
constitui improbidade administrativa, devido a exigéncia de evidenciar a presenca de
intencdo dolosa especifica. Em relacdo a esse assunto, o STF ja decidiu no Tema
1.199, em sede de repercussao geral, que para tipificacdo dos atos de improbidade
administrativa é necessaria a responsabilidade subjetiva do agente, devendo estar
presente o elemento subjetivo do dolo.

Também foi objeto de andlise a questdo da taxatividade das condutas
improbas que caracterizam a improbidade por violagcdo aos principios da
Administracdo Publica, previstas no art. 11, da nova Lei de Improbidade
Administrativa, com as alteracdes incluidas pela Lei n® 14.230/2021. Tem-se que a
nova legislacao proibe que as hipoteses legais sejam ampliadas, de modo a reforcar
a seguranca juridica, ja que a identificacdo da conduta improba esta alinhada
precisamente com as acgoes listadas nos subitens do mencionado dispositivo, que

passaram a integrar a hipétese normativa.
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Para além desses assuntos tratados, também se estudou o Acordo de N&o
Persecucdo Civel (ANPC), uma novidade trazida pela Lei n® 14.230/2021, que
consiste na possibilidade de celebracdo de acordos. Impende ressaltar que no texto
original da Lei n° 8.429/1992, a autocomposicdo ou qualquer tipo de conciliagcdo nas
acbes de improbidade eram expressamente vedados, com respaldo na
indisponibilidade do interesse publico.

A doutrina, no entanto, evidenciou que os novos métodos de negociacao de
conflitos, longe de promover a renuncia do interesse publico, visam principalmente
atingir esse objetivo com maior eficiéncia e celeridade.

Com o avango da pesquisa, verificou-se que a intencdo do legislador ao
modificar a Lei de Improbidade Administrativa foi aprimorar os mecanismos de
combate a corrupcao até entdo presentes no sistema juridico. Considera-se que as
mudancas mais significativas tiveram um carater principiolégico, visando prevenir
abusos e arbitrariedades, além de assegurar o direito a defesa ampla, contraditéria e
a presuncao de inocéncia.

Isso porque ao longo de quase trés décadas de vigéncia da Lei de
Improbidade Administrativa, constatou-se que a Lei gerou efeitos indesejados, tendo
em vista a disseminacao de uma cultura do medo entre os administradores, 0s quais
tinham grande receio de ser responsabilizados e culpabilizados por ato de
improbidade administrativa. Por consequéncia, 0s gestores e agentes publicos
agiam de maneira defensiva e deixavam de atuar imbuidos da iniciativa e inovacéo
indispensaveis para implementacao de politicas publicas.

Ante todo o exposto, é possivel concluir que houve avancos nos relevantes e
aprofundados debates trazidos pela Lei 14.230/2021 em relacdo ao sistema de
responsabilizacao por ato de improbidade administrativa, mormente no que se refere
aos elementos de culpa e dolo. No entanto, é inegavel que ainda ha um longo
percurso a ser percorrido nessa jornada, principalmente, porque a jurisdicdo ja esta
sendo demandada para oferecer esclarecimentos sobre o novo texto e, em certos
assuntos, € provavel que ocorram mudancas significativas nas interpretacfes

anteriormente estabelecidas.
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