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RESUMO: Com o presente trabalho pretendemos analisar os principais aspectos da Lei N9.
14.230 de outubro de 2021 e seus reflexos no combate aos atos de improbidade
administrativa, bem como no necessario cumprimento das disposicdes constitucionais
relativas ao tema. Ainda, visa destacar os fundamentos da ADI 7236 e suas repercussoes
praticas para os gestores publicos, administrados e operadores do direito. Ressalta a

importancia do estudo do direito administrativo a partir de uma analise empirica. Sempre
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tendo em mente os desafios dos gestores publicos e suas implicacdes para o direito, busca-
se uma analise equilibrada entre a necessaria punicao dos maus gestores e a impertinéncia
de acdes irrelevantes no combate a improbidade administrativa. Por fim, ressaltamos a
necessidade de revisao da lei em questao, orientando-se por uma visao constitucional que
valoriza o controle dos atos administrativos, visando o desenvolvimento institucional dos

entes federativos, em especial dos municipios.

Palavras-chave: nova lei de improbidade administrativa; ADI 7236; ato administrativo;

direito administrativo.

ABSTRACT: With the present work, we aim to analyze the main aspects of Law No. 14,230 of
October 2021 and its implications in combating acts of administrative misconduct, as well as
ensuring compliance with constitutional provisions related to the subject. Additionally, we
seek to highlight the foundations of ADI 7236 and its practical repercussions for public
officials, citizens, and legal practitioners. The importance of studying administrative law
through an empirical analysis is emphasized. Always considering the challenges faced by
public administrators and their implications for the legal system, we strive for a balanced
analysis between the necessary punishment of mismanagement and the imprudence of
irrelevant actions in combating administrative misconduct. Finally, we underscore the need
for a review of the aforementioned law, guided by a constitutional perspective that values the
oversight of administrative actions, aiming for the institutional development of federal
entities, especially municipalities.

Keywords: new administrative improbity law; ADI 7236; administrative act; municipal law;

judicial activism.
1. INTRODUCAO

Inicialmente, destaca-se que a improbidade administrativa é tema com repercussdes praticas

gigantescas para todos os entes federativos (Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios)
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em todas suas esfera ou poderes. Ou seja, nao se trata de disciplina eminentemente tedrica,
mas de implicacdes que afetam diretamente o funcionamento do Estado e, por

consequéncia, a vida dos cidadaos.

O Brasil apresenta uma estrutura organizacional bastante complexa. O desenvolvimento
institucional deve ser alcancado por intermédio de sistemas de controle e fiscalizacao, aliado
a uniformizacao, a digitalizacao e a eficiéncia dos sistemas, tudo tendo como base a

profissionalizacao do servico publico.

Neste cenario, insere-se a Lei de Improbidade Administrativa (LIA), a qual se revela um dos
mais importantes instrumentos de punicao dos desvios cometidos por quaisquer agentes

publicos, sejam politicos ou efetivos.

A tal respeito, ressalta-se que a LIA envolve a punicao de atos diversos, desde de um
professor de ensino médio que cometer assédio sexual contra um aluno até um governador

de estado que desviar verbas publicas destinadas a compra de medicamentos.

A Constituicdo Federal, em sua redacao originaria, determinou a punicao dos atos de

improbidade administrativa no capitulo destinado a Administracao Publica. Veja-se:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacao dada

pela Emenda Constitucional n? 19, de 1998)

§ 42 Os atos de improbidade administrativa importarao a suspensao dos direitos politicos, a
perda da funcao publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e

gradacao previstas em lei, sem prejuizo da acao penal cabivel.
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Sequencialmente, lembramos que em um momento histérico em que o combate a corrupcao
(que deve ser entendida aqui como qualquer irregularidade envolvendo a Administracao
Publica e nao especificamente a pratica do crime de Corrupgao Ativa previsto no artigo 333
do Cddigo Penal) foi tema central da politica nacional, o entao Presidente da Republica
Fernando Collor de Mello encaminhou um projeto de lei pretendendo regulamentar o

dispositivo constitucional citado, em cumprimento ao seu programa de governo.

Alids, menciona-se que, durante a disputa eleitoral, Collor se colocava perante o eleitorado
como “cacador de marajas”, em referéncia a sua pretensao de combater atos ilicitos e

imorais praticados por agentes publicos.

Assim, foi encaminhado ao Congresso Nacional um projeto de lei que culminou na edicao da
Lei N2. 8.249/1992, a qual disciplina as sancdes decorrentes de ato de improbidade

administrativa no ordenamento juridico brasileiro.

Nao obstante, a Lei foi tida como rigorosa demais pelos gestores, 0s quais permanentemente
estavam expostos a responsabilizacao administrativa. As criticas se intensificaram, até que
em 2021, em um momento histdrico distinto, foi editada a Lei N2. 14.230, dificultando a
punicdo dos atos de improbidade com uma série de medidas tidas por muitos como

protecionistas.

A aprovacao da Lei N2. 14.230/2021 se deu em virtude do suposto postulado denominado
“apagao das canetas”. O procurador do MPTCU Rodrigo Medeiros de Lima definiu tal

argumento:

Um suposto “apagao das canetas” tem sido propalado por observadores e estudiosos da
administracao publica. A expressao designa uma pretensa paralisia deciséria, e mesmo
executiva, entre gestores e outros agentes publicos, por medo de questionamentos e
responsabilizacdes futuras, por parte dos 6rgaos de controle. O receio de responsabilizacao,

em si, nao é externalidade negativa do controle, ou disfuncionalidade, mas consequéncia Util
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e esperada, servindo de incentivo ao desempenho da atividade administrativa, por seus
agentes, de forma proba e diligente, minimizando o risco de desvios de conduta. Porém, os

|ll

que denunciam o tal “apagao das canetas” advogam que o receio teria descambado, no
contexto brasileiro, para um medo disseminado de responsabilizacdes indiscriminadas, o que
induziria a inacao de agentes publicos frente a demandas menos triviais, além de afastar

bons candidatos de posicdes importantes da administracao publica (LIMA, 2023).

O autor prossegue destacando que nao ha evidéncia do propagado “apagao das canetas”,
mas nao nega a necessidade de se conceder seguranca juridica aos gestores publicos na
tomada de decisdes administrativas (LIMA, 2023).

Nao obstante, existente ou nao o chamado “apagao das canetas”, isto é pouco relevante. O
que importa, afinal, é que a decisao politica foi tomada pelo Congresso Nacional. E, neste
aspecto, o Parlamento, independentemente do fundamento utilizado, considerou a
dificuldade concreta dos administradores publicos e buscou tornar mais dificultosa a

responsabilizacao pelos atos de improbidade.

E, aqui, reside um ponto fulcral: a Lei N°. 14.230/2021 nao possui uma finalidade ilicita, ou de
alguma forma vem a incentivar a pratica de ato de improbidade. No entanto, partilhamos o
entendimento de que a lei em questao pecou pelo excesso, criando um sistema de
responsabilizacao apenas em casos de gravidade evidente e exacerbada, além de dificultar a
atuacao ministerial com a edicao de dispositivos impertinentes.

» O ato de improbidade no ordenamento juridico brasileiro

Acerca da definicao do ato de improbidade, a Lei N2. 8.249/1992 nao traz de maneira
expressa a definicao legal do instituto, mencionando apenas seus tipos descritivos:
enriquecimento ilicito (artigo 99), lesao ao erario (artigo 10) e violacdo dos principios da
Administracao Publica (artigo 11) (GIAMUNDO; CUNDARI, 2023).
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A partir dessas trés tipologias, criou-se a estrutura do ato de improbidade com as hipdteses
legais e gradacao das penas previstas constitucionalmente, a saber, de suspensao dos
direitos politicos, de multa, perda da funcao publica, indisponibilidade de bens e de

ressarcimento ao erario.

Antes da Nova LIA, as hipoteses legais de punicdes vinculadas ao artigo 11 (aqueles que
atentavam contra os principios da Administracao Publica) eram exemplificativas. No entanto,

com a Lei N@. 14.230/2021, o rol passou a ser taxativo.
Sobre o tema, destaca a doutrina:

Intensos debates acompanharam a edicao da Lei 14.230/21, em especial sobre esse aspecto
ora tratado, que foi, inclusive, acompanhado pela Comissao de Juristas para a Reforma da Lei
de Improbidade Administrativa, sob a presidéncia do Ministro do Superior Tribunal de Justica
Mauro Campbell Marques, €, apds todas as discussdes e procedimentos perante o Congresso
Nacional, compreendeu-se que a restricao de alcance do art. 11, da LIA era o que, de fato,
premiaria o interesse dos cidadaos eleitores. Portanto, é de prevalecer, nesses casos, 0
principio da legalidade, sob o viés da tipicidade (arts. 59, Il e XXXIX, e 37, caput), segundo o
qual “nao ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominacao legal”.
Sob esse foco, podemos afirmar que nao se fala na existéncia de atos de improbidade por
lesao de principios fora do rol fechado do art. 11, da lei 8.429/92 (FERNANDES; FREITAS,
2023).

A gravidade das penas dispostas na Constituicao traduz-se em um verdadeiro mandado de
responsabilizacao. A conclusao é de que o constituinte determinou que os atos improbos
sejam tratados com rigor, punindo-se aqueles que de alguma forma causem danos a

coletividade.

Assim, incumbiu-se a doutrina e a jurisprudéncia de conferir a definicao legal da improbidade

administrativa como ato ilicito, caracterizado pela imoralidade, desonestidade e ma-fé do

Cognitio Juris | ISSN 2236-3009 | https://cognitiojuris.com.br | 6



Cognitio Juris

ISSN 2236-3009

agente publico (GIAMUNDO; CUNDARI, 2023).

Como o proprio nome do instituto sugere, o ato ilicito € administrativo, nao se confundido

com o civel ou o penal, muito embora tenha natureza de direito sancionador.

Ressalta-se, também, que ndo apenas o agente politico esta sujeito a punicao, mas também
todo e qualquer agente publico que, de qualquer forma, exerca “ainda que transitoriamente
OuU Sem remuneracao, por eleicao, nomeacao, designacao, contratacao ou qualquer outra
forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcao” na Administracao,

conforme previsao do artigo 22 da LIA.

Na sequéncia, a definicao objetiva do ato de improbidade sofreu poucas alteracées com a Lei
NC. 14.230/2021. No entanto, a interpretacao da conduta em seu aspecto subjetivo sofreu
profundas modificacdes. Isso porque a Lei N2. 14.230/2021 passou a exigir, em qualquer
caso, o dolo especifico do agente no cometimento da infracao, conforme previsao de seu
artigo 1°, §2°, que dispde “Considera-se dolo a vontade livre e consciente de alcancar o
resultado ilicito tipificado nos artigos 99, 10 e 11 desta Lei, nao bastando a voluntariedade do

agente”.

A Nova Lei de Improbidade também exige que a peticao inicial seja instruida com
documentos ou justificacao do ato doloso, sob pena de rejeicao, conforme seu artigo 17, § 62-
B. Com isso, exigiu-se, assim como ocorre no Direito Penal, a existéncia de justa causa para

tramitacao da Acao de Improbidade Administrativa.

Alids, menciona-se que Nova LIA traca paralelos muito préximos ao Direito Penal, como uma
maneira de se priorizar o direito de defesa do acusado, bem como criando barreiras a

propositura de acdes impertinentes.

Foi suprimida a hipdtese de sancao decorrente de ato de improbidade culposo a partir da

nova lei. Ha importantes vozes na doutrina defendendo a nova disposicao legal. Cito, neste
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sentido, o entendimento do Promotor de Justica José Carlos Fernandes Junior:

Nessa ordem de ideias, a entao modalidade culposa insculpida no artigo 10 da Lei n®
8.429/1992 (antes da reforma promovida pela Lei n? 14.230/2021) representava medida de
responsabilizacao por atos de improbidade que gerassem danos ao erario decorrente de
comportamento negligente, imperito ou imprudente do agente publico. A cldusula normativa
sempre foi alvo de discussao doutrinaria e jurisprudencial, com argumentos contundentes
acerca da incompatibilidade constitucional da improbidade administrativa culposa
(especialmente em funcao das sancdes gravosas prevista no art. 37, § 49, da Constituicao da
Republica de 1988). No ambito do e. Superior Tribunal de Justica é desde ha muito assente
que “a Lei de Improbidade Administrativa e os severos gravames que dela decorrem visam
punir o administrador desonesto, e ndao aquele inabil” (entre os precedentes cita-se: AgRg no
REsp 1237139, Relator Ministro Benedito Goncalves, Dje 21/08/2012; AgRg no AREsp
21.662/SP, Relator Ministro Napoleao Nunes Maia Filho, Primeira Turma, DJe 15/2/2012; REsp
734.984/SP, Relator Ministro José Delgado, Relator para acérdao Ministro Luiz Fux, Primeira
Turma, DJe 16/6/2008; e REsp 213.994/MG, Relator Ministro Garcia Vieira, Primeira Turma, DJ
27/9/1999). (JUNIOR, 2022)

Portanto, é justificavel o argumento de que o gestor publico inapto, muitas das vezes mal
assessorado, tome decisdes tida como irregulares do ponto de vista técnico, mas sem a

presenca dos elementos da desonestidade, imoralidade ou ma-fé.

Destarte, o inabil, como referido, nao deveria ser punido com 0 mesmo vigor que aqueles

que, dolosamente, cometem algum ato ilicito administrativo.

Contudo, ha que se mencionar que, no caso concreto, a prova acerca do dolo do agente
publico pode ser bastante dificil de ser produzida, mormente porque normalmente o gestor
se encontra cercado de apoiadores dispostos a ocultar suas irreqgularidades, especialmente

em pequenos municipios com alta quantidade de servidores comissionados.
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Por mais que no caso concreto o ato se demonstre impunivel (pela Nova LIA), por auséncia
de prova quanto ao dolo do agente, a analise da conduta exige do operador do direito um
olhar bastante sensivel a respeito da dinamica administrativa e dos vicios que normalmente

sao cometidos pelos gestores ou agentes publicos.

O dever de responsabilizacao é mandamento constitucional, o que reforca a ideia de que os
atos dolosos devem ser punidos. Neste sentido, o procedimento preliminar de investigacao,
que se dara no ambito do inquérito civil publico, e sob responsabilidade do Ministério Publico,
exige atencao maxima por parte do agente ministerial, a fim de se averiguar a fundo as

circunstancias dos fatos e da conduta.

Por vezes, a falta de comprovacao de dolo, em verdade, é resultado de uma deficiéncia da
investigacao (precariedade de provas) ou uma analise juridica equivocada (erro de

avaliacao).
e adi 7236
3.1 DOS FUNDAMENTOS DA PETICAO INICIAL

Logo apds a sancao da Nova Lei de Improbidade Administrativa pelo Presidente da Republica
Jair Messias Bolsonaro, a Associacao Nacional dos Membros do Ministério Publico (CONAMP)
ingressou com Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI 7236) em face de diversos

dispositivos da lei em questao.

A sequir, vamos destacar alguns dos principais fundamentos da ADI e o entendimento

firmado pelo Supremo Tribunal Federal até 0 momento da producao deste estudo.

O Colegiado de membros do Parquet argumentou em sua peticao inicial que a Nova LIA

alterou sensivelmente o regime constitucional de protecao a probidade administrativa.

Afirmou que, valendo-se da nova lei, o legislador conferiu tratamento deficiente a protecao
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do patrimonio publico, bem como instituiu verdadeiro retrocesso constitucional, tudo ao
arrepio da Constituicao Federal.

O fundamento central da ADI é a afirmacao de que a Constituicao Federal de 1988 instituiu
mandado de responsabilizacao em face dos maus gestores e que tal postulado nao foi
observado pelo legislador, contrariando a norma constitucional que conferiu maxima

protecao ao bem publico.

Com fulcro no artigo 37, § 6°, da Constituicdo Federal - que prevé hipétese de
responsabilizacao regressiva em face do responsavel (agente publico) por danos causados a
terceiros de forma dolosa ou culposa - a CONAMP sustentou que a lei contrariou a norma

constitucional ao vedar a punicao dos agentes publicos por atos culposos.

Portanto, o ato de improbidade culposa, no entendimento da Autora, deixaria de ser
sancionado, tendo como resultado um incentivo a pratica de atos negligentes, imperitos e

imprudentes capazes de gerar prejuizo ao interesse publico.

No entanto, parece-nos desajustado tal interpretacao, posto que a disciplina constitucional
acerca da responsabilidade objetiva do Estado (na qual se inclui a possibilidade de acao
regressiva em desfavor do agente publico por ato culposo ou doloso) nao se confunde com a
punicao do ato de improbidade (direito sancionador), que possui natura de ilicito

administrativo.

Outro disposto atacado foi o artigo 1°, § 8°, da Lei N2. 14.230/2021, que cuidou de prever
causa de excludente de responsabilizacdo em virtude de divergéncia interpretativa; senao,

vejamos:

Nao configura improbidade a acao ou omissao decorrente de divergéncia interpretativa da
lei, baseada em jurisprudéncia, ainda que nao pacificada, mesmo que nao venha a ser

posteriormente prevalecente nas decisdes dos drgaos de controle ou dos tribunais do Poder
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Judiciario.

Sobre este ponto, a CONAMP argumentou que um julgado isolado podera servir de
justificativa para pratica de graves atos de improbidade, verificando-se aqui um nitido

retrocesso constitucional.

Aqui, no nosso entendimento, abriu-se a possibilidade para se justificar a pratica de ato de
improbidade administrativa, inclusive dolosos, de maneira exacerbadamente impertinente do

ponto de vista técnico.

Entendimentos jurisprudenciais remotos e nao pacificos poderao ser utilizados, até mesmo

de forma anacronica, como fundamento do ato ilicito praticado.

Nao podemos ignorar a dinamica do direito e o préprio devir da sociedade. Atos que hoje sao

considerados irregulares poderiam ser tidos como comuns no passado e vice-e-versa.

A tal respeito, cita-se o nepotismo que foi expressamente proibido apenas em 2008, ou seja,
muito tempo despois da Constituinte de 1988, com a edi¢cao da Sumula Vinculante n. 13 pelo
STF.

Prosseguindo, a CONAMP requereu a declaracao de inconstitucionalidade do disposto no
artigo 12, § 1°, da Nova LIA, o qual dispde:

§ 12 A sancao de perda da funcao publica, nas hipdteses dos incisos | e Il do caput deste
artigo, atinge apenas o vinculo de mesma qualidade e natureza que o agente publico ou
politico detinha com o poder publico na época do cometimento da infracdo, podendo o
magistrado, na hipdtese do inciso | do caput deste artigo, e em carater excepcional, estendé-

la aos demais vinculos, consideradas as circunstancias do caso e a gravidade da infracao.

A Autora da ADI argumentou que a Constituicao prevé a possibilidade sancao de maneira

ampla, sem considerar o vinculo do agente a época do ato.
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O entendimento da CONAMP é acertado, pois ha um afrouxamento indevido da norma
sancionadora. O agente politico pode alterar seu vinculo de maneira muito facilmente, até

mesmo por ato imotivado da Autoridade que o nomeou e, assim, evitar a punicao.

A extensao da punicao a outros vinculos, segundo a Nova LIA, se daria apenas
excepcionalmente, o que nos parece um evidente subterfigio para burlar a aplicacao da

sancao.

Adiante, o artigo 21, § 4°, da Nova Lei de Improbidade impediu o tramite da Acdo de
Improbidade quando houver absolvicao, confirmada por colegiado, no campo criminal
relativo aos mesmos fatos, havendo previsao de que todos os fundamentos da sentenca
absolutoria penal vincularao o juizo competente para o julgamento da infracao

administrativa.

Neste ponto, o colegiado de promotores ressaltou que ha ofensa aos principios do juiz
natural, da inafastabilidade da jurisdicao e do livre convencimento, pois o juizo fazendario -

com competéncia para julgar atos de improbidade - estaria vinculado ao juizo criminal.

Vale ressaltar que o ordenamento patrio vincula a decisao do juizo criminal ao civel apenas
quando provado que o réu nao é autor do fato ou nao seja ele o autor do delito (artigo 935 do
Cadigo Civil).

Nota-se que a pratica de ato de improbidade nao se confunde, necessariamente, com a
pratica criminosa, e uma absolvicao no ambito penal nao deve vincular o juizo fazendario de
maneira automatica, como previsto na Nova LIA, até porque ha inimeras possibilidades de

absolvicao criminal sem qualquer relacao ao ato de improbidade.

Cita-se, por exemplo, o réu que é absolvido em razao do reconhecimento de uma nulidade

gue nao se comunica ao processo de improbidade, mas diz respeito aos mesmos fatos.

Alids, até mesmo um ato tido como atipico pode ser considerado um ato de improbidade.
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Assim, como poderia haver vinculacao absoluta entre as esferas administrativa e criminal?

Portanto, mais uma vez, parecer-nos acertado o entendimento da CONAMP, pois nao ha

vinculacao entre as esferas de punicao.

Quanto aos novos prazos prescricionais, a Nova LIA alterou sua légica de funcionamento,
criando termos de interrupcao, bem como prevendo que a prescricao intercorrente sera de 4

(quatro) anos, ou sejam, metade do lapso original de 8 (oito) anos.

Sobre a nova légica de funcionamento, a CONAMP afirmou que o novo lapso temporal ndao se
coaduna com a realidade do Poder Judiciario, havendo previsibilidade certa na extincao das

acoes pela prescricao, em razao da demora na tramitacao e julgamento.

Sequencialmente, atacou-se a previsao do artigo 23-C da Nova LIA, que criou uma imunidade
aos partidos politicos, 0s quais nao mais se sujeitam ao regime da Lei de Improbidade.
Dispde a Lei “Art. 23-C. Atos que ensejem enriquecimento ilicito, perda patrimonial, desvio,
apropriacao, malbaratamento ou dilapidacao de recursos publicos dos partidos politicos, ou
de suas fundacdes, serao responsabilizados nos termos da Lei n? 9.096, de 19 de setembro
de 1995”".

Novamente, acerca deste ponto, nos parece bastante acertado o entendimento da CONAMP,
pois os partidos politicos recebem vultuosas quantias de dinheiro publico por meio dos
fundos partidarios e eleitorais, sem que haja efetiva fiscalizacao ou punicao pelo mal
emprego de tais verbas.

Sobre o tema, destacou o procurador de Justica Mateus Bertoncini em matéria noticiada pelo
Ministério Publico do Estado do Parana:

Inversao de valores - No entendimento do procurador de Justica Mateus Bertoncini, membro
da Procuradoria de Justica que representa o MPPR nas ac0es de improbidade administrativa

junto ao Tribunal de Justica, “a defesa da probidade administrativa prevista na Constituicao
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de 1988 nao é o objetivo do Projeto de Lei 10.887/2018, e as pretendidas alteracdes induzem
a essa conclusao. A comprovacao do dolo especifico para a configuracao de qualquer
modalidade de ato de improbidade administrativa, por exemplo, corresponde a chamada
‘prova diabdlica’, impossivel de ser realizada, pois nao ha meio que permita a demonstracao
da intencao do réu no momento em que ele comete o ilicito”. Outro exemplo citado pelo
procurador de Justica sao os atos de improbidade administrativa praticados por partidos
politicos e seus dirigentes, que, de acordo com a proposta em curso, Nnao Mmais seriam
puniveis. “Conforme previsao do art. 23-C do PL, os partidos politicos responderao
exclusivamente com base na Lei 9.096/1995, a chamada Lei dos Partidos Politicos, que
somente prevé a devolucao dos recursos desviados do Fundo Partidario pela agremiacao
politica, acrescida de multa de até 20% (art. 37)"”, explica. Segundo essa Lei,
especificamente a partir do que diz 0 § 22 do art. 37, sao isentos de responsabilidade o0s
dirigentes envolvidos (MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO PARANA, 2021).

Sobre a isencao dos partidos politicos, infelizmente, nao ha outro entendimento sendo o de
que o Congresso Nacional deixou de lado o interesse publico para assegurar os interesses
partidarios, haja vista que a Lei n2 9.096, de 19 de setembro de 1995 (Lei dos Partidos
Politicos) sequer se compatibiliza como regime de sanc¢des por ato de improbidade previsto

constitucionalmente.

Adiante, o artigo 17-B, § 3°, da Nova LIA previu como obrigatéria a oitiva do Tribunal de
Contas para apuracao dos valores decorrentes de dano causado pelo ato de improbidade: “§
39 Para fins de apuracao do valor do dano a ser ressarcido, devera ser realizada a oitiva do
Tribunal de Contas competente, que se manifestara, com indicacao dos parametros

utilizados, no prazo de 90 (noventa) dias”.

Conforme sustentou a CONAMP, tal dispositivo interfere na autonomia do Ministério Publico,

ao subsidiar a apuracao do débito a decisao do Tribunal de Contas.
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Ja quanto ao disposto no artigo 17, § 10-F, inciso |, da Nova LIA, que prevé a impossibilidade
de condenacao do réu por tipo diverso daquele previsto na peticao inicial, entendeu a
CONAMP que ha uma afronta aos principios do iura novit curia e da independéncia do Poder
Judiciario na aplicacao da Lei.

A tal respeito, cita-se que o iura novit curia é o importante postulado de que o juiz conhece a
lei. Essa maxima reflete um principio fundamental no ordenamento juridico de que é
responsabilidade do julgador conhecer e aplicar as leis pertinentes a um caso. Sem depender
de informacdes das partes envolvidas, a consuncao € império do juiz. Isso implica que aos
magistrados cabe a interpretacao das leis, nao estando ele vinculado a interpretacao dada

pelo rgao ministerial.

A alteracao legislativa, mais uma vez, se mostra indevida, pois vincula o juiz a tipificacao
apontada pelo Ministério Publico. Por isso, em razao de uma mera formalidade, estaria o juiz
impedido de condenar o mau agente publico.

Sobre tal ponto, temos que nem mesmo na seara criminal o juiz esta obrigado a condenar o
réu somente pelo mesmo dispositivo imputado pelo Ministério Pdblico, em razao do instituto
da emendatio libelli, prevista no artigo 383 do Cddigo de Processo Penal. Assim, 0 juiz com
competéncia para julgar crimes podera condenar o réu por tipo diverso, sem alterar a
descricdo fatica, ainda que mais gravosa a pena. Com isso, o legislador conferiu uma maior
protecao ao réu de acao de improbidade administrativo do que ao réu de agao penal, em um
verdadeiro contrassenso, dado que o Direito Penal tutela o maior dos direitos individuais - a
Liberdade.

Ja o artigo 12, § 10 da LIA determinou: “Para efeitos de contagem do prazo da sancao 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”. A este respeito, a

CONAMP ressaltou que a lei ordinaria teria invadido a competéncia de lei complementar, ao
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criar mais uma hipotese de inelegibilidade. Igualmente, narrou que a espécie de detracao
nao poderia ser aplicada porque confunde institutos de natureza distinta (suspensao de
direitos politicos e inelegibilidade).

3.2 DA DECISAO LIMINAR

Distribuida a ADI 7236, os autos foram conclusos ao Ministro Relator Alexandre de Moraes, o
qual acolheu parcialmente o pedido de concessao de medida cautelar, suspendendo-se a

eficacia de alguns dos artigos guerreados, conforme se vera adiante.

O Ministro Relator afastou a eficacia do disposto no artigo 1°, § 8°, da Lei N2. 14.230/2021,
que previa a impossibilidade de punicao pela LIA de atos baseados em interpretacoes

divergentes da lei pela jurisprudéncia, acolhendo-se o entendimento da CONAMP.

O Ministro também considerou inconstitucional o artigo 12, § 1°, da Nova LIA (que dificultava
a extensao de punicao a outros vinculos do agente publico), por limitar indevidamente o
mandado de responsabilizacao trazido pela Constituicao Federal. Ressaltou, ainda, que a

mera troca de funcao afastaria a incidéncia da pena, em evidente ofensa a razoabilidade.

O Relatou entendeu como inconstitucional o artigo 12, § 10°, da Nova LIA, destacando que
“nao se afigura constitucionalmente aceitavel a reducao do prazo legal de inelegibilidade em

razao do periodo de incapacidade eleitoral decorrente de improbidade administrativa”.

Também foi considerado inconstitucional o artigo 17-B, § 3°, da NLIA, acolhendo-se o
entendimento da CONAMP de que haveria uma interferéncia nas fungdes do Parquet ao se
exigir uma manifestacao do TCE/TCU acerca do quantum a ser ressarcido em razao do dano
causado pelo ato de improbidade.

O artigo 21, § 4°, da Nova Lei de Improbidade, que previa a vinculacao da decisdo colegiada
de natureza penal em face da decisao do juizo competente para apreciar a acao de

improbidade, também foi considerado inconstitucional pelo Ministro Relator, em razao da
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ofensa a independéncia das instancias.

Por fim, quanto ao artigo 23-C, que excluiu a aplicacao da Nova LIA aos partidos politicos, o
Ministro Alexandre de Moraes considerou inconstitucional tal disposicao em virtude da
protecao deficiente, afirmando que:

os partidos politicos recebem vultosos recursos de natureza preponderantemente publica,
provenientes do Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos - Fundo
Partidario (Lei 9.096/1995, art. 38), de modo que a descaracterizacao da eventual aplicacao
das sancodes por ato de improbidade tipificadas constitucionalmente mostra-se igualmente
apta a contradizer o § 42 do art. 37 da Constituicao Federal (ADI 7236)

Adiante, verifica-se que a inseguranca juridica criada pela Lei N. 14.230/2021 continua
instalada no tocando aos dispositivos com eficacia suspensa, pois a decisao liminar do

Ministro Relator Alexandre de Moraes nao é definitiva e pode ser revertida pelo Pleno do STF.

No entanto, cremos que a decisao do Ministro Relator foi acertada do ponto de vista técnico
juridico, porque a eficacia dos dispositivos citados seria causa de evidente impunidade e, por
consequéncia, malversacao do bem publico e incentivo aos atos de improbidade

administrativa.
» analise critica acerca da aplicacao da nOVA lia

Verificando-se detidamente os fundamentos ADI 7236, bem como os da decisao liminar
tomada pelo Ministro Alexandre de Moraes, temos como certa a impertinéncia de diversos
dispositivos da nova lei.

Como ja referido, se outrora a Lei N2 8.429/1992 gerou inseguranca juridica por
entendimentos diversos acerca da interpretacao do ato de improbidade, a Lei N°.
14.230/2021 trouxe dispositivos de duvidosa indole constitucional, afrouxando de maneira

indevida o arcabouco de protecao aos bens publicos.
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O afrouxamento de meios de controle e punicdo das classes politicas resulta do reconhecido

efeito blacklash, que se traduziu na rejeicao da classe politica em face de decisdes judiciais.

Ha uma série de limites que dificultam a acao do Ministério PUblico, como por exemplo o
lapso maximo de 365 (trezentos e sessenta e cinco) dias corridos para conclusao do inquérito
civil, com possibilidade de prorrogacao uma Unica vez, mediante ato fundamentado e

submetido a revisao de instancia (conforme artigo 23, § 22, da Nova LIA).

Além disso, a Nova LIA afastou o reexame necessario (conforme artigo 17, § 19, inciso 1V, da
Nova LIA).

Indaga-se, assim, qual a verdadeira finalidade de tais alteracdes, se isto realmente seria
necessario para se conceder ao agente publico mais seguranca, ou se serviu apenas para
possibilitar a extincao prematura de processos (curto prazo prescricional) ou supressao de

formas de controle de decisdes de primeiro grau (desnecessidade de reexame pelo 22 grau).

A necessaria previsibilidade e seguranca juridica aos gestores publicos nao pode ser servir de
amparo as pretensdes retrogradas de supressao de meios de controle, pois isso contraria a

pretensao constituinte de conceder maxima protecao ao bem publico.

Com relacdo ao agente politico, sabe-se que a complexa rede de 6rgaos publicos impede que
0 gestor saiba, com plena onisciéncia, o contelido de todos os atos praticado. No entanto,
cada esfera decisdria deve ser responsabilizada dentro de sua area de atuacao, evitando-se,

assim, eventual arguicao de inanicao administrativa por “receio” de punicao.

Ainda que pertinente a exclusao do ato de improbidade em sua modalidade culposa, sao
muitas as brechas deixadas pela Nova Lei de Improbidade, possibilitando um retrocesso no
combate a imoralidade administrativa, o que nosso entendimento configura afronta a

constituicao.

» Consideracdes finais
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Com efeito, a partir deste estudo, verificou-se que a tematica é bastante complexa. Nao
obstante, tal complexidade deve ser enfrentada pelos operadores dos direitos, responsaveis

por interpretar os fatos a luz das disposicdes legais e entendimentos jurisprudenciais.

Conclama-se, assim, por um entendimento sensivel acerca do funcionamento da
Administracao Publica, pois atos de menor relevancia, por vezes, sao sancionados de

maneira desrazoavel, enquanto atos revestidos de gravidade nao sao objeto de investigacao.

Neste ponto, algumas alteracdes legais sao bem-vindas, como o caso de exclusao da

possibilidade de punicao de ato culposo.

O fortalecimento das estruturas de controle demanda uma analise profunda do
funcionamento das instituicdes, pois o Brasil possui atualmente 5.569 municipios, um Distrito
Federal e um Distrito Estadual (Fernando de Noronha), e a fiscalizacao por parte dos

Tribunais de Contas nado é efetiva em municipios longinquos.

Isso se deve ao fato de que os TCE's atuam de maneira concentrada nas capitais dos
estados, e nao existe no Brasil uma justica administrativa com vara espalhadas pelos
estados, nos moldes da justica administrativa francesa.

Sobre a questao, destaca-se a licao do Juiz de direito do TJ-RJ Carlos Gustavo Direito:

A Franca apresenta um modelo Unico de jurisdicao bi-partida[3]. O sistema judiciario francés
é dividido em justica administrativa e justica judicial A jurisdicdao administrativa exerce, na
Franca, duas funcdes distintas: atua como uma jurisdicao propriamente dita, conhecendo e
julgando as causas que envolvam questdes administrativas e como consultora juridica do
Governo e da Administracao. A estrutura da justica administrativa na Franca tem seu berco
na revolucao francesa de 1789 e se fundamenta na desconfianca do poder revolucionario em
relacao ao Poder Judiciario que representava o antigo regime. A histéria da justica

administrativa brasileira, como se vera - apesar de ter sido constituida basicamente a
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imagem do modelo francés - tracou um caminho inverso. Em uma palavra a sua extincao foi
fruto da desconfianca da nova ordem com um Conselho de Estado comprometido com o

Imperador, e com as suas idéias (DIREITO, 2012).

Apesar de seu alto custo de funcionamento, uma justica administrativa € de maxima
importancia para fortalecimento dos meios de controles. Deve-se considerar também que a
instalacao de uma justica especializada desafogaria a justica comum, além de elevar

consideravelmente o nivel das decisdes judicial.

Infelizmente, no Brasil, o juiz € obrigado a decidir as matérias mais diversas possiveis, em
especial nas comarcas de vara Unica da Justica Comum. Neste cenario, também
considerando o abarrotamento dos escaninhos do judiciario, a qualidade das decisdes nao é
das melhores.

Uma justica especializada, capaz de conformar sua prépria jurisprudéncia, seria capaz de
trazer seguranca juridica aos gestores, com a consolidacao dos entendimentos, bem como
atuacao preventiva, o que evitaria a propagacao de vicios institucionais e o cometimento de
irregularidades.

De igual modo, haveria um fortalecimento dos sistemas de controle internos dos érgaos
publicos, tudo com o respaldo de um 6rgao jurisdicional especializado no trato de questdes

administrativas.

Sendo assim, no modelo atual, grande parte das irregularidades nao fiscalizadas de maneira
preventiva pelo Tribunais de Contas Uniao, dos Estados ou dos Municipios acabam sendo
objeto de investigacao pelo Ministério Publico, o qual possui estrutura dispersa por todo o

territorio nacional e assumi o 6nus de fiscalizar o cumprimento da lei.

No entanto, a falta de efetivo das instituicdes de controle e 0 abarrotamento do Poder

Judiciario sao limitadores do combate a improbidade administrativa. E, nestes termos, a Nova
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LIA acaba por criar mais entraves, dificultando a punicao dos maus gestores.

Do mesmo modo, a falta de participacao ativa por parte dos agentes de fiscalizacao,
membros do Ministério Publico e do Poder Judiciario na vida comunitaria alimenta o

funcionamento de instituicdes nao conectadas com as realidades sociais.

Por fim, o resultado do presente é estudo nao poderia ser outro sendo o de que o combate a
improbidade administrativa foi combalido com a Nova LIA, porquanto o desenvolvimento
institucional da Administrativa Publica foi afetado negativamente com a sensacao de

impunidade trazida pela novel legislagao.
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