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RESUMO

O presente trabalho objetivou analisar as mudancas na Lei de Improbidade Administrativa
(LIA) promovidas pela Lei 14.230/2021, que alterou normas fundamentais de
responsabilizacdo de agentes publicos por atos de improbidade, a luz do principio republicano,
consagrado pela Constituicdo de 1988. A reforma de 2021 proporcionou modificacbes que
tornaram o cenario do autor de um ato de improbidade administrativa mais benéfico, tendo em
vista que dificulta severamente as possibilidades de condenagédo nesta seara, 0 que gera um
impacto direto no sistema de tutela a probidade administrativa, que deve ser analisado com
unicidade, do qual a LIA faz parte. Nesse quadro, considerando que o principio republicano
tem como componente essencial a responsabilizacdo dos gestores publicos, parece que ha
latente dicotomia entre tal aspecto principioldgico basilar da Carta Politica e a nova redagéo
legal. O método hipotético-dedutivo somado a uma abordagem exploratoria de pesquisa, foram
utilizados como instrumento para alcancar uma completa compreensdo das implicacGes
proporcionadas pela Lei 14.230/2021 em face do principio republicano, especialmente no que
tange a responsabilidade dos governantes. Portanto, a partir desta conjuntura, chegou-se a
conclusdo de que o principio republicano fora de fato enfraquecido em virtude das alteracGes
legislativas realizadas na LIA, visto que estas geraram um enfraquecimento no microssistema
de tutela de defesa a probidade, ferindo um dos principais componentes da republica: a
responsabilizagio dos governantes e autoridades pelos seus atos.

Palavras-chaves: improbidade administrativa; reforma; corrupgéo; principio republicano.



ABSTRACT

The present work aimed to analyze the changes in the Administrative Improbity Law (LIA)
promoted by Law 14,230/2021, which changed fundamental standards for holding public agents
accountable for acts of improbity, in light of the republican principle, enshrined in the 1988
Constitution. The 2021 reform provided changes that made the scenario of the perpetrator of an
act of administrative improbity more beneficial, considering that it severely hampers the
possibilities of conviction in this area, which has a direct impact on the administrative probity
protection system of which the LIA is part and must be analyzed in a unitary manner. In this
context, considering that the republican principle has as its essential component the
accountability of public managers, it seems that there is a latent dichotomy between this basic
principle aspect of the Political Charter and the new legal wording. The hypothetical-deductive
method added to an exploratory research approach were used as an instrument to achieve a
complete understanding of the implications provided by Law 14,230/2021 in light of the
republican principle, especially with regard to the responsibility of those in power.

Keywords: administrative improbity; reform; corruption; republican principle.
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1.

INTRODUCAO

Sabe-se que impossivel se faz tratar da historia do Brasil sem citar as herangas do
patrimonialismo e da corrupgdo, problemas que hd muito assolam o Pais e geram imensa
dificuldade na construcao de uma sociedade voltada para o zelo da coisa publica.

A deploravel tradicdo de escandalos de corrupcdo que envolve o pais, escancara tal
dificuldade. Apesar de a histdria ser um fator a ser levado em consideracao, tal problemética
ndo se resume a ela, conforme ensina Lilia Schwarcz (2019) a auséncia de instrumentos
eficientes que fiscalizem e tutelem o bem publico ndo pode ser ignorada.

N&o a toa o legislador constituinte originario demonstrou severa preocupa¢do com o
trato da coisa publica na medida em que elencou a moralidade e a impessoalidade como
principios fundamentais da Administracdo Publica, tal qual, considerou a imoralidade
administrativa com uma gravidade tdo acentuada que deu a ela tratamento préprio na
Constituicao Federal, por meio do art. 37 § 4.°,

A Constituicdo de 1988, ao abolir diversos privilégios e propiciar um sistema de tutela
a coisa publica, demonstrou um verdadeiro anseio de superar a enraizada cultura
patrimonialista. Assim, fora editada a Lei n°® 8.429/92, popularmente denominada de Lei de
Improbidade Administrativa (LIA), com o fim de regulamentar aludido art. 37 § 4.° da Carta
Politica.

No ano de 2021, na busca de trazer maior segurangca juridica aos agentes publicos, houve
uma brusca alteracdo na Lei de improbidade administrativa, sendo as mais relevantes
modificacdes a exigéncia do dolo especifico para a caracterizacdo do ato improbo, o rol dos
atos de improbidade por violagdo aos principios da Administracdo Publica que se tornou
exaustivo, as mudancas de prazo prescricional e a criacdo da prescrigédo intercorrente.

Apesar de a reforma ter cumprido seu objetivo de aumentar a previsibilidade juridica
para os agentes publicos, ela vem sendo alvo de diversas criticas por ter, supostamente, tornado
dificultosa a condenacdo de agentes publicos pela pratica de atos de improbidade
administrativa.

Nessa senda, considerando que o principio republicano, homenageado pela Carta de
1988, tem como componente essencial a responsabilidade dos governantes e autoridades pelos
atos ilicitos que cometerem, faz-se fundamental analisar as alteracdes legislativas na Lei de
Improbidade Administrativa em face dos imperativos do principio republicano.

Portanto, o presente trabalho surge com a finalidade de analisar se as aludidas alteragfes

na LIA, ao passo que diminuem as possibilidades de condenagdo na seara da improbidade,



geram enfraquecimento no principio republicano, na medida em que o direito fundamental a
probidade administrativa possivelmente fora insuficientemente protegido pelo legislador
quando da edicdo da Lei 14.230/2021.

Nesse sentido, visando perquirir o objetivo ora exposto, inicialmente, buscar-se-4 uma
breve contextualizacdo acerca do histérico de combate a corrupgdo e ao patrimonialismo no
Brasil e do quadro normativo que se impés no pais, gerando um microssistema de tutela a
probidade administrativa, para, enfim, entender de que forma a Lei de Improbidade
Administrativa se insere nesse panorama.

Ademais, visando chegar a perquirida conclusdo, indubitavel se faz realizar uma
cautelosa anélise da redacdo original da Lei n° 8.429/1992, bem como das criticas que
ensejaram sua drastica reforma, para, finalmente, examinar quais foram as principais alteracdes
legislativa.

Apos tal contextualizagdo, pretende-se adentrar, sem o objetivo de esgotar o tema, na
seara do principio republicano, o qual seré analisado em face de cada uma das alteracfes na Lei
de Improbidade citadas, tudo isso com a finalidade de concluir se estas se coadunam com a
republica enquanto principio.

Buscar-se-4 0 embasamento tedrico do presente trabalho por meio da andlise historica
acerca do surgimento e combate da corrupcéo no cenério brasileiro, tal como, da evolugdo da
legislagdo sobre improbidade administrativa no Brasil, visando assim, entender as repercussoes
praticas na responsabilizacdo dos agentes publicos com o advento das mudancas legislativas.

Assim, pretende-se realizar um minucioso exame da Lei 8.429/1992, abordando
questdes acerca do contexto de seu surgimento, suas principais nuances e os impactos causados
pela sua aplicacdo antes e ap6s as mudangas trazidas pela Lei 14.230/2021.

Investigar-se-4 também, na doutrina e na jurisprudéncia brasileira da atualidade, de que
forma os operadores e estudiosos do direito analisaram tais alteracdes, de forma a tentar
desvendar se estas se coadunam ou ndo com o principio republicano, homenageado pela Carta
politica do pais.

Para isso, utilizar-se-& o método hipotético-dedutivo, partindo-se de hipdteses,
formuladas por meio do estudo da revisdo tedrica acerca do assunto, que serdo destrinchadas,
testadas e discutidas a luz das informagdes coletadas na realizagéo do trabalho.

Portanto, tal método somado a uma abordagem exploratdria de pesquisa, possibilitara
uma completa compreenséo das implicagdes das alteracGes legislativas na lei de improbidade
administrativa a luz de diferentes perspectivas sobre como essas altera¢Ges refletem o principio

republicano, em especial no que diz respeito a responsabilidade dos governantes.



2.

10

BREVE CONTEXTUALIZACAO DO COMBATE A CORRUPCAO

Antes de adentrar na questéo da improbidade administrativa no Brasil, fundamental se
faz entender o contexto em que tal problemética se insere. Diante disso, demonstra-se
imprescindivel, em primeira analise, entender a importancia do combate a corrupcdo e ao
patrimonialismo, bem como, analisar o quadro normativo de combate a corrupcao que vige no
Pais, para, enfim, entender de que forma a Lei de Improbidade Administrativa se insere nesta

conjuntura.

2.1 Da corrupcao e do patrimonialismo

N&o é novidade que um dos maiores desafios da vida em sociedade € combater a
corrupcdo. Nos dizeres de Rafael Oliveira (2022), tal combate ¢ uma forma de efetivar o
principio republicano e o Estado Democratico de Direito. Afinal, contraditorio seria falar em
uma Republica - que tem por caracteristica 0 bem comum — eivada de corrupcéao, que consiste
no uso da coisa publica com interesses privados.

A professora Lilia Schwarcz (2019) ¢ incisiva ao afirmar que o patrimonialismo e a
corrupcao sdo os maiores inimigos de uma republica, justamente considerando que estes ndo se
coadunam com conceito de bem comum. Ademais, o patrimonialismo seria o resultado de uma
relacdo viciada entre a sociedade e o Estado e mostra-se evidente quando a coisa publica é
indevidamente apropriada pelo particular com fins eminentemente privados (Schwarcz, 2019).

Visando afastar-se destes males antirrepublicanos, muitos sdo os paises que seguem na
busca por instrumentos de governanga que assegurem o “direito a boa administracao”. Nesse
viés, o Ministro Teori Zavascki (2017) ensina que tal direito decorre do Estado Democratico de
Direito e tem como titular o povo que deve ser o verdadeiro beneficiado pelo poder, sendo,
portanto, um direito de natureza transindividual que deve ser exigido.

Ainda, nesta perspectiva, interessa sublinhar que “os padrdes éticos, a eficiéncia
administrativa e o controle da gestéo publica sdo caracteristicas indissociaveis da gestao publica
p6s-moderna.” (Neves e Oliveira, 2022). Portanto, a luta contra a corrup¢ao passa a integrar
uma preocupacdo permanente na agenda de paises comprometidos com a busca pela “boa
administracao”.

Este desafio, globalmente enfrentado, fica ainda mais evidente ao constatar que dentre
os Desafios de Desenvolvimento Sustentavel — ODS propostos pela Organizacdo das NacGes

Unidas — ONU esta o de “Reduzir substancialmente a corrupgao e o suborno em todas as suas
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formas” (ODS 16.5) e “Desenvolver institui¢des eficazes, responsaveis e transparentes em
todos os niveis” (ODS 16.6).

Na conjuntura brasileira, o cenario ndo é diferente. Bem verdade, é dificil pensar na
historia do pais sem atrela-la a corrupcdo. A distincdo entre o dominio publico e o privado
parece ser um desafio que sempre esteve presente na relacdo dos nacionais com o Estado. Nao
a toa Lilia Schwarcz (2019) afirma que é patente a dificuldade dos brasileiros em compartilhar
0 zelo pelo bem comum em razdo da falta de interesse pelo coletivo.

A corrupcdo que assola a politica nacional, € uma realidade no cotidiano dos brasileiros
desde os tempos da coldnia, onde “viajantes costumavam afirmar que era preferivel ser roubado
por piratas em alto-mar a aportar no Brasil” (Schwarcz, 2019). Portanto, considerando que o
desleixo no trato da coisa publica é uma realidade enraizada na republica brasileira, quebrar
esse paradigma € um dos maiores desafios que encontramos na luta pela democracia.

Desde que o Brasil ocupou a condicdo de colonia de Portugal, parcela significativa da
Administracdo Publica portuguesa migrou para as terras brasileiras, nesse contexto, 0
patrimonialismo - caracteristica inerente deste aparato estatal - ndo ficou de fora, instaurando-
se também nas terras brasileiras. Prova disso, é o fato de que o Estado, durante a colonizacéo,
era encarado como mero prolongamento de um ambiente doméstico de uma familia patriarcal
(Schwarcz, 2019).

A mistura entre os dominios publico e privado restou tdo enraizada que gera frutos até
os dias de hoje. N&o a toa fez-se necessaria a edi¢do da Siumula Vinculante n® 13 do Supremo
Tribunal Federal, que teve seu conteudo também inserido no inciso X1 do artigo 11 da Lei de
Improbidade Administrativa, visando coibir a pratica de nepotismo, ou seja, proibir a
designacdo, sem a realizacdo de concurso publico, de cbnjuge, parceiro ou familiares até o
terceiro grau para cargos em comissdo ou funcdes de confianca na Administracdo Publica.

Conforme p6de se perceber, os problemas relativos as préaticas antirrepublicanas ndo
ficaram restritos ao Brasil-Colonia. Em sentido oposto, conforme demonstra Jorge Queiroz
(2018), renomado pesquisador no campo da corrupgéo, apesar de diversos Estados terem obtido
sucesso ao conseguir reduzir os niveis de corrupgdo, no contexto brasileiro tal pratica parece
ter se aprimorado.

Os Sucessivos escandalos pelos quais a recentissima historia do pais passou, a saber:
Caso Collor (1992), Mensaldo (2005), Operagdo Satiagraha (2008), operacdo Lava Jato e
Petroldo (2014), operacdo Zelotes (2015), escandalo da Merenda escolar (2016), caso JBS

(2017), caso das rachadinhas (2020), escandalo da compra de vacinas durante a pandemia de
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COVID-19 (2021), orcamento secreto (2021), entre tantos outros, ndo demonstram outro
cenario.

Jorge Queiroz (2018) ao realizar uma detalhada analise sobre o que levaria um agente
publico a cometer atos de corrupc¢do, identifica que fatores que sdo preponderantemente
examinados pelo corrupto, a saber: o risco de ser pego e as cominages legais. Somado a isso,
cita 0 6nus do alto custo de sustentar uma acao judicial, a possivel demissdo de um emprego e
a consequente perda de renda, dificuldade de conseguir uma nova relacdo empregaticia no
futuro, os prejuizos financeiros para a familia, os impactos fisicos e emocionais relacionados a
um processo judicial, além do tempo afastado de familiares e amigos e outras oportunidades
perdidas enquanto esté preso ou se defendendo.

Nessa conjuntura, o aludido autor chega a concluséo de que um dos problemas do Brasil
gue mais impacta favoravelmente para a disseminacdo exacerbada da corrupcdo consiste na
impunidade.

Queiroz afirma que os escandalos de corrupcdo, sdo, na vasta maioria das vezes,
submetidos a uma intensa exposi¢cdo midiatica que gera uma repercussao negativa para o pais,
além de relacdo de desconfianca dos nacionais para com seus representantes, situacdo que se
agrava em razdo da falta de punicdo aos agentes corruptos, propiciada, conforme o pesquisador,
por uma legislacdo cheia de lacunas. (Queiroz, 2018).

Consoante o entendimento do aludido autor, o problema da impunidade no Brasil é que
ela comunica para a sociedade que o risco de se submeter a uma atividade corrupta compensa,
além de incentivar tal préatica. (Queiroz, 2018).

A partir desta perspectiva, Cldvis Alberto Bertolini de Pinho (2020), sustenta que a
corrupcao pairara no Brasil enquanto os beneficios liquidos gerados por esta pratica forem
superiores aos custos de agir de maneira corrupta.

Posto isso, consignado resta que as praticas patrimonialistas e corruptas, que sdo quase
inerentes a histéria do Brasil, parecem ter se aperfeicoado em detrimento do principio
republicano. Torna-se, nessa senda, patente a necessidade de combater tal vicio de conduta que
assola o Republicanismo brasileiro. Contudo, parece certo que o histérico de reviravoltas e

impunidades na luta contra a corrupgao brasileira tornam o desafio ainda maior.

2.2  Quadro normativo de combate a corrupgéo no Brasil

Conforme restou amplamente demonstrado, paira no Brasil uma crescente desconfianga

da populacdo em relacdo aos seus agentes publicos. Em consequéncia disso sdo inumeros 0s



13

mecanismos constantes no ordenamento juridico do pais com o objetivo de controlar a
corrupgéo.

A previsdo destes instrumentos aptos a combater a corrupcdo e a desonestidade no trato
da coisa publica no ordenamento juridico de um Estado consiste em um relevante critério para
examinar a seriedade de determinado Ente (Neves e Oliveira, 2022). Contudo, importa frisar
que de nada adianta a introducdo de tais normas se a elas néo for dada adequada efetividade.

Nesse contexto, destaca-se que o Estado brasileiro adota um extenso quadro normativo
com o objetivo de combater a deslealdade no trato da res publica, que abarca normas
internacionais, constitucionais, legislativas e regulamentares.

Diante disso e visando uma completa elucidacdo de como o combate a corrupgdo se da
no Brasil e em que medida a Lei de Improbidade Administrativa se insere nesse mosaico, tal
quadro normativo passara a ser aqui explanado.

Primeiramente, no que toca as fontes internacionais, sabe-se que para além do Objetivo
de Desenvolvimento Sustentavel n® 16 da ONU anteriormente aludido, o Brasil € signatério de
trés importantes Convencgdes sobre o tema, a saber: Convencéo sobre o0 Combate da Corrupg¢éo
de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais; Convencéo
Interamericana contra a Corrupgdo (CICC); Convencdo das Nag6es Unidas contra a Corrupgéo
(CNUCC). (Neves e Oliveira, 2022).

Tais documentos demonstram que a corrupcdo estd longe de ser um problema
exclusivamente nacional e que tal fenémeno precisa ser combatido de forma integrada entre as
diversas sociedades sob pena de enfraquecimento dos valores democraticos e
comprometimento do desenvolvimento sustentavel.

Encaminhando-se para o plano interno, entre as fontes constitucionais, merece destaque
o art. 37, § 4.%, que assim dispde serem os atos de improbidade administrativa sancionados com
a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcéo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erério, na forma e gradacéo previstas em lei.

A Carta politica de 1988, demonstrando enorme preocupa¢do com o trato da coisa
publica, vai além deste dispositivo e tutela a probidade em todas as suas faces, merecem
destaque 0s seguintes artigos:

a) art. 14, § 9.° remete a lei complementar a prerrogativa para fixar “outros
casos de inelegibilidade e os prazos de sua cessacdo, a fim de proteger a
probidade administrativa, a moralidade para o exercicio de mandato,
considerada a vida pregressa do candidato, e a normalidade e legitimidade das
eleigdes contra a influéncia do poder econémico ou o abuso do exercicio de
fung¢do, cargo ou emprego na administragao direta ou indireta”; b) art. 15, V:
admite a perda ou a suspensdo de direitos politicos no caso de improbidade
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administrativa, nos termos do art. 37, 8 4. c) art. 37, caput: enumera 0s
principios expressos que sdo aplicaveis a Administracdo Publica (legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia); d) art. 85, V: define
como crime de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que
atentem contra a probidade na Administracdo. (Neves e Oliveira, 2022).

No que se refere as legislacBes de ambito infraconstitucional, impossivel deixar de
mencionar a Lei 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa) que foi profundamente
alterada pela Lei 14.230/2021, ademais, as leis que definem crimes de responsabilidade, Lei
8.730/1993 que estabelece a obrigatoriedade da declaracdo de bens e rendas para o exercicio de
cargos, empregos e funcdes nos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario; Estatuto da Cidade
que define atos de improbidade praticados pelo Prefeito; Lei 8.112/1990 (Estatuto dos
Servidores Publicos Federais), Lei 9.784/1999( Lei do Processo Administrativo Federal); Lei
12.846/2013 (Lei Anticorrupcdo); Lei Complementar n°® 135/2010 (Lei da Ficha Limpa), Lei
das OrganizagOes Criminosas (Lei 12.850/2013), a Lei de LicitacGes (Lei 14.133/2021) entre
tantos outros.

Ainda, quanto as normas regulamentares, Rafael Oliveira destaca 0s seguintes

regulamentos que dispde sobre improbidade administrativa:

a) Codigo de Conduta da Alta Administragdo Federal, aprovado pelo Decreto
sem numero, de 21 de agosto de 2000; b) Cédigo de Etica Profissional do
Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal, instituido pelo Decreto
1.171/1994; ¢) Decreto 6.029/2007: institui o Sistema de Gest&o da Etica do
Poder Executivo Federal; d) Decreto sem nimero, de 26 de maio de 1999:
institui a Comissdo de Etica Publica; e) Resolugdo 3/2000, editada pela
Comissao de Etica Publica, com fundamento no art. 2.°, inciso V, do Decreto
de 26.05.1999: estabelece regras sobre o tratamento de presentes e brindes
aplicaveis as autoridades publicas abrangidas pelo Cédigo de Conduta da Alta
Administracdo Federal etc. (Neves e Oliveira, 2022).

Escancarado se mostra o tamanho da preocupacdo do legislador brasileiro com atos
imorais, desonestos e improbos do cidaddo em relagdo a coisa publica. Contudo, conforme
asseverado anteriormente, de nada adianta este extenso quadro normativo se ndo for dada a

respectiva efetividade as citadas leis em sentido amplo.
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2.3 Improbidade administrativa enquanto elemento de um microssistema de tutela a

probidade administrativa.

Notdrio se fez, a partir da exposicdo acima elucidada, que ha no Brasil, um verdadeiro
sistema de combate a improbidade. Nesse contexto, percebe-se que a Lei 8.429/92 é apenas um
dos instrumentos deste sistema que visa tutelar a moralidade administrativa.

Assim, para que a luta contra a corrupcdo seja efetiva é necessério entender que ha um
dialogo entre as legislacbes que formam este mosaico, de forma que as alteraces negativas, 0
desrespeito e a falta de efetividade de uma lei acabam por abalar o sistema como um todo.

Rafael Costa e Renato Barbosa (2022) caracterizam este fenbmeno como um
“Microssistema Anticorrup¢do” que visa proporcionar sistematicidade e integragdo na
aplicacdo e interpretacdo dos diversos instrumentos que tutelam a probidade administrativa.

Conforme ensinam os aludidos autores, tal microssistema divide-se em uma acepcao
ndo penal e em uma esfera penal. Ademais, € composto tanto por normas que fazem um controle
repressivo, quanto por legislacdes que proporcionam um cuidado preventivo.

Ainda, dissertam que, em observancia ao carater interdependente do quadro normativo
que é parte deste sistema, lacunas, contradicGes e omissdes devem ser corrigidas a partir de uma
interpretacdo conjunta dos dispositivos que contemplam a tutela a probidade. (Costa e Barbosa,
2022).

Portanto, a Lei de Improbidade Administrativa ndo deve ser vista isoladamente. Em
oposicao a isso, deve ser interpretada em observancia ao microssistema de tutela da probidade.
Prova disso, é que o Art. 1° caput, da Lei de Improbidade Administrativa, a partir da nova
redacéo propiciada pela reforma legislativa do ano de 2021, positivou o aludido sistema:

O sistema de responsabilizacdo por atos de improbidade administrativa
tutelaré a probidade na organizagdo do Estado e no exercicio de suas funcdes,
como forma de assegurar a integridade do patriménio publico e social, nos
termos desta Lei. (art. 1°, caput, Lei 8.429/1992)

A palavra “sistema” pode ser definida como um conjunto de elementos entre os quais
faz-se possivel encontrar uma relacdo, método ou processo (Cunha, 2010). Nessa perspectiva,
sendo positivado um microssistema de tutela a probidade, infere-se que as normas que 0
compoe devem ser interpretadas de forma integralizada, a partir do “dialogo das fontes”.

Apesar deste fendbmeno gerar maior seguranga juridica ao ordenamento, tendo em vista

que torna mais dificultoso o desvio da intencéo do legislador quando da aplicagdo das normas,
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por se tratar de um sistema que deve ser examinado sob uma 6tica conjunta, evidente se faz que
mudancas introduzidas em uma das legisla¢cdes que o compdem refletem na sistematica como
um todo.

A vista disso, certamente as mudancas introduzidas na Lei de Improbidade
Administrativa impactaram no microssistema que tutela a moralidade, resta buscar

compreender se o referido impacto se deu de forma positiva ou negativa.

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA NO BRASIL: LEI 8.429/1992

Ao adentrar efetivamente na seara da improbidade administrativa, e com o intuito de
entender o que levou a reforma legislativa, cerne do presente trabalho, importante se faz
compreender de antemdo em que contexto a Lei n® 8.429/1992 surgiu e quais eram Seus
principais pontos, tal como, quais eram as principais criticas doutrinarias e jurisprudenciais a

aludida norma.

3.1. Histodrico

Com a finalidade de perquirir o objetivo pretendido a partir deste trabalho, demonstra-
se fundamental mergulhar brevemente no contexto histérico que levou ao surgimento da Lei de
Improbidade Administrativa.

Nessa toada, sublinha-se que ano de 1918, periodo no qual o Brasil vivenciava sua
primeira experiéncia republicana, o escritor Lima Barreto definia o contexto politico do pais a
partir da seguinte oOtica: “A Republica no Brasil é o regime da corrupgao” (Schwarcz, p. 124,
2019), mais de cem anos se passaram desde que a aludida frase fora publicada, apesar disso, é
evidente que preocupacdo com a moralidade administrativa na Republica Brasileira se manteve
intacta.

N&o a toa, o cuidado com a res publica esteve presente em quase todas as Constituicdes
da Republica Federativa Brasileira, tendo como unica excecdo a Carta de 1824.

Conforme destacou-se anteriormente, com o advento da Constituicdo Federal de 1988,
a preocupagdo com a probidade se manteve inerte, afinal, os principios da moralidade e da
impessoalidade tiveram previsao explicita no Art. 37, caput, e no § 4° do mesmo artigo, apesar
de a Constituicdo nao definir o que seriam “atos de improbidade administrativa”, afirma que
atos improbos importardo as seguintes sansdes: a suspensao dos direitos politicos, a perda da
fun¢do publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, tudo isso “na forma e

gradacdo prevista em lei”.
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Percebe-se que a Constitui¢do teve o cuidado da fazer a seguinte especificagdo: “na
forma e gradagao prevista em lei” o que certamente indica se tratar de uma norma constitucional
de eficacia limitada, conforme classificacdo de José Afonso da Silva, e, portanto, imprescinde
de regulamentacéo legal.

Diante disso, gerou-se a necessidade de um diploma suprisse tal lacuna legislativa,
reacendendo a esperanga de uma restricdo no espaco de atuacdo dos gestores publicos, em
atencdo aos limites impostos pela Constituicdo Federal (Tourinho, 2022).

Nesse contexto, apesar da falta de uma legislacdo que regulamentasse a improbidade
administrativa no Brasil, haviam trés leis que dispensavam tratamento juridico aos atos ilicitos
cometidos por agentes publicos com consequente enriquecimento ilicito, a saber: Lei n°
3.164/56; Lei n° 3.502/58 e Decreto-Lei n° 359/68. Em sintese, tais diplomas regulavam os
casos de locupletamento em razdo de influéncia ou abuso de poder que poderiam levar ao
sequestro e ao perdimento de bens.

Conforme asseverado, a Carta Cidada de 1988 gerou a necessidade de uma lei que viesse
regulamentar e, assim, permitir a aplicacdo de sansdes aos agentes que cometessem ato de
improbidade administrativa no Brasil. Apesar disso, hd quem sustente que este passou longe de
ser o motivo pelo qual a lei 8.429/92 fora editada (Pereira e Pinto, 2015).

Sob essa Gtica, Flavia Pereira e Talles Pinto (2015) sustentam que ndo a toa a lei de
improbidade administrativa nascera em uma conjuntura de crise politica - em que o0 & época
Presidente, Fernando Collor, e seu governo sofriam diversas acusac@es de corrupgao.

No ano de 1991 o Projeto de Lei n° 1.446/91 (que mais tarde se transformara na Lei de
Improbidade Administrativa) é apresentado como uma tentativa de acalmar a ansia da
populacdo que se demonstrava bastante desconfiada e insegura com o governo, tal como
insatisfeita com o cenério do pais. (Pereira e Pinto, 2022).

Prova disso, seria o fato de que o texto inicial do projeto da lei de improbidade
administrativa ndo inovava em quase nada o ordenamento juridico brasileiro, apenas trazendo
algumas novas sansdes para os casos de enriquecimento ilicito, os quais conforme demonstrado,
ja eram tratados por outras legisla¢fes ordinarias.

Flavia Pereira e Talles Pinto (2015) argumentam que esse fendmeno seria exatamente o
que Marcelo Neves denomina de “legislacao simbolica”, isto €, aquela que apenas visa adiar
conflitos politicos, contudo, sem resolucdo efetiva dos problemas sociais subjacentes,
“caracterizada por ser normativamente ineficaz” (Neves, 2007).

Apesar de almejar uma politica simbolica, tal projeto de lei sofreu diversas alteracoes

ao chegar no Legislativo, de forma que passou, a partir destas modificacbes, a inovar
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efetivamente no ordenamento juridico, tendo em vista que, além do enriquecimento ilicito,
passou a ser considerado como ato de improbidade administrativa o que cause danos ao erario
e violagdo aos principios administrativos.

A partir disso, a tipicidade da improbidade administrativa ndo mais estava atrelada
apenas ao “enriquecimento ilicito” como nas legislacdes anteriores, o que proporcionou uma
amplitude considerével deste conceito.

Assim, no ano de 1992 a Lei n° 8.429/92 € introduzida no ordenamento juridico
brasileiro como a devida regulamentacdo da norma constitucional.

Popularmente conhecida como “Lei de improbidade administrativa”, abarcava em seu
texto original trés hipéteses de atos de improbidade administrativa, quais sejam: atos que geram
enriquecimento ilicito (art. 9°); causam danos ao erario (art. 10), sendo que estes poderiam ser

culposos ou dolosos; e, os violadores de principios administrativos (ar. 11).

3.2 Analise legislativa da redacéo original da Lei 8.429/92

E inegavel que a redagdo originaria da Lei de Improbidade Administrativa fora quase
inteiramente alterada pela Lei 14.230/2021. Apesar disso, a analise da legislacdo antes desta
reforma é fundamental para entender o que levou o Legislativo a perquirir tal modificacéo, tal
como examinar de que forma esta inovacdo afeta 0 microssistema de responsabilizacdo dos
gestores publicos e se houve abalo ao principio republicano.

Nessa senda, a lei 8.429/92 trouxe trés atos que ao serem praticados seriam considerados
como improbidade administrativa. Primeiramente, em seu artigo 9° a lei consagrou, em um rol
taxativo, os atos que causam enriquecimento ilicito, isto é, obtencdo de vantagem econdmica
indevida pelo agente publico em razéo de sua posi¢do. Certo € que, tanto na doutrina quanto na
jurisprudéncia, para que houvesse subsunc¢édo da hipétese legal o elemento subjetivo doloso se
fazia essencial. (Justen Filho, 2022).

Ja o artigo 10 da referida lei, em sua redagdo original, consignava como ato de
improbidade administrativa que causa lesdo ao erario, aquele que, por meio de uma acéo ou
omissdo, dolosa ou culposa, ensejasse “perda patrimonial, desvio, apropria¢do, malbaratamento
ou dilapidacdo dos bens ou haveres” das entidades publicas, trazendo ainda um extenso rol
taxativo de hipdteses que caracterizavam tal dano. Dessa forma, a conduta genérica descrita no
caput do artigo s6 se aplicaria quando o agente ndo incorresse em uma das condutas
especificadas nos seus incisos. Importa, ainda, mencionar que o ressarcimento da perda

patrimonial a Administracdo Publica é imprescritivel.
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No que tange aos atos de improbidade que atentam contra os principios da
Administracdo Publica, o artigo 11, na redagdo original da Lei de Improbidade Administrativa,
previa que configuraria tal hipdtese qualquer acdo ou omissdo que violasse deveres de
“honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as institui¢des” além de prever um extenso
rol — meramente exemplificativo — de situagdes que se enquadrariam no diploma legal.

Em sintese, tratam-se de condutas que afrontam os principios fundamentais que
norteiam a atividade do Estado e, segundo o entendimento doutrinario e jurisprudencial exigiam
a presenca do elemento subjetivo doloso.

Quanto as penalidades, o artigo 12 da Lei de Improbidade Administrativa previa para
cada hipdtese normativa sancao diferente, havendo gradacéo da pena conforme a gravidade do
ato.

Na hipdtese de atos que gerassem enriquecimento ilicito, a Lei previa perda de bens ou
valores acrescidos ilicitamente, ressarcimento do dano, quando houvesse, perda da fungéo
publica, oito a dez anos de suspensao dos direitos politicos, pagamento de multa que poderia
ser de até trés vezes o valor do acréscimo obtido e proibicdo, por dez anos, de contratar ou
receber beneficios, Incentivos fiscais ou crediticios da Administracdo de forma direta ou
indireta e ainda por intermédio de pessoa juridica.

No caso de danos ao erdrio, além do ressarcimento integral, perda do patrimonio
acrescido ilicitamente, se houver, e da funcdo publica, a suspensdo dos direitos politicos se daria
de cinco a oito anos, o valor da multa civel seria de até duas vezes o valor do dano e a proibicédo
de contratar ou de receber beneficios se daria nas mesmas circunstancias que as citadas no
inciso anterior, porém pelo prazo de cinco anos.

As sanc¢des a serem aplicadas para ilicitos de lesdo aos principios administrativos seriam
0 ressarcimento do dano, se existir, a perda da funcéo publica, trés a cinco anos de suspensao
de direitos politicos e multa civel que poderia ser de até cem vezes a remuneracdo obtida pelo
agente, ja a proibicéo de contratar ou de receber beneficios se daria pelo prazo de trés anos.

No que tange aos prazos prescricionais, a lei originalmente consignava trés situacgoes, a
saber: quando o agente exercesse func¢do de confianga ou cargo em comissao, o prazo seria de
até cinco anos a contar do término do exercicio do mandato; no caso de agente inserido no
exercicio de um emprego ou cargo efetivo, as acbes poderiam ser propostas no prazo previsto
em lei especifica para faltas disciplinares que fossem punidas com a demissao; ja, tratando-se
de prestacdo de contas pelas entidades publicas, a contagem da prescricdo seria de até cinco

anos a partir da apresentacao desta.
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Ainda, é valido constatar que em seu artigo 18, a redac&o original da lei 8.429/92 previa
explicitamente que a agdo de improbidade administrativa se tratava de uma demanda de

natureza civil.

3.3  Das criticas doutrinarias e jurisprudenciais

Impossivel deixar de considerar as conquistas alcancadas por meio da edi¢cdo da Lei de
Improbidade Administrativa na defesa da probidade administrativa. Nas palavras do Ministro
Mauro Campbel (2022) “Tal patamar foi alcangado, entre outros fatores, em razdo de intensa
atividade do Superior Tribunal de Justica na interpretagdo jurisprudencial da norma federal.”.

Em que pese as conquistas alcancadas, a aludida Lei, em seus trinta anos de vigéncia,
fora alvo de muitos apontamentos doutrinarios e jurisprudenciais. Nesse sentido, sem o objetivo
de esgotar o tema, destaca-se as principais criticas que ensejaram a brusca reforma legislativa
na Lei n® 8.229/92, conforme os ensinamentos do Ministro Gilmar Mendes (2022).

Um dos apontamentos criticos mais frequentes em relacdo a Lei de improbidade
administrativa consistia na frequente utilizacdo desta acdo como um instrumento de perseguicédo
politica. Tendo em vista a ampla abertura dos tipos previstos na Lei, doutrinadores sustentavam
ter-se instaurado um cendrio de inseguranca juridica em que as hipéteses legais contavam com
uma carga de generalidade exacerbada, gerando risco de “banalizagdo do conceito de
improbidade administrativa” (Dipp, 2019).

Em razdo desta ampla abertura legal, os criticos da Lei afirmavam ser esta, ndo
raramente, utilizada de maneira abusiva, tendo em visto que facilmente encaixava-se a conduta
de um agente em uma das hip6teses de improbidade, com destaque ao artigo 11 que consagra
os atos de improbidade que atentam contra os principios da Administracdo Publica e que além
de o caput que, por si SO, poderia gerar uma condenacao, trazia um extenso rol exemplificativo.
(Mendes, 2022).

A aludida abertura dos tipos legais propiciava que o aplicador do direito ajuizasse a¢oes
de improbidade administrativa com mero intuito midiatico, em circunstancias que uma acao
civel poderia fazer-se suficiente.

Ainda, conforme andlise de Gilmar Mendes (2022), outro ponto digno de preocupagédo
em relagdo a redacdo original da Lei 8.429/92 seria a san¢do que importa em suspensdo dos
direitos politicos que variava de 3 a 8 anos, a depender da conduta.

No entendimento do Ministro, ndo ha razoabilidade em conferir uma condenacao desta

magnitude em relacdo aos atos de improbidade culposos e as condutas elencadas no artigo 11
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(que ferem os principios da Administracdo Publica). Nesse sentido, o conclui que o legislador
falhou ao tentar promover pardmetros seguros e razoaveis para conceder a sansdo de perda
temporaria dos direitos politicos. (Mendes, 2022)

As dificuldades e limitacGes enfrentadas pelos agentes publicos diante da necessidade
de tomada de decisdes sensiveis também sdo fatores que, conforme ensina Gilmar Mendes
(2022), precisam ser levados em consideracdo pelo legislador, nas palavras do Ministro “O
accountability dos gestores ¢ fundamental, mas deve ser sensivel” (MENDES, 2022). Isto
porque, 0 abuso nos mecanismos de controle da Administracdo, pode vir a gerar uma estagnacéao
dos Gestores Publicos que preferem se abster ao ter que tomar medidas passiveis de alguma
responsabilizagéo.

Tal sistematica ¢ denominada de “o apagdo das canetas”, fendmeno que, conforme
explica Rodrigo Santos (2020), traduz-se na paralisia da tomada de decisdes na Administracdo
Publica em raz&o de um temor excessivo de ser responsabilizado por algum dos mecanismos
de controle externo. Ademais, a autoprotecdo dos agentes € priorizada em face do interesse
publico.

Diante dessa conjuntura, muito criticava-se a Lei de Improbidade Administrativa
enquanto um instrumento que agravava a paralisia deciséria no Brasil, tendo em vista sua ampla
discricionariedade.

Ainda, entre 0s principais apontamentos, destaca-se a falta de elementos necessarios na
redacdo original da Lei 8.429/92 para assimilar quais atos poderiam incorrer no campo da
improbidade administrativa, fato é que a certeza em relacdo as hipoteses que poderiam gerar
condenac0es sO era possivel a partir da analise do art. 9° (atos que importam enriquecimento
ilicito) e 10 (atos que geram danos ao erério) que continham um rol taxativo.

Contudo, o art. 11 (atos que atentam contra 0s principios) propiciava enorme
inseguranca juridica ao deixar o juiz decidir se determinado ato feria ou ndo principios da
Administracdo Publica.

Ademais, alguns doutrinadores, como Rafael Carneiro (2022), sustentavam que
“se a probidade administrativa ¢ compreendida como a honestidade no trato da coisa publica, a
(im)probidade, contrariamente, deveria significar a (in)observancia desse valor moral”
(Carneiro, 2022).

Posto isto, conforme a critica doutrinaria, se a improbidade esta atrelada a atos
desonestos, ou seja, eivados de ma-fé, para que ela se perfectibilize é necesséaria a figura do

elemento subjetivo doloso, de forma que a culpa ndo se coadunaria com a improbidade.
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4. O IMPACTO DA LEI 14.230/2021 NO SISTEMA DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

As aludidas criticas somadas a diversas outras questdes deram ensejo a necessidade de
se repensar a legislacdo de improbidade, assim, a Lei 14.230/2021 surge trazendo bruscas
mudangas na redacdo original da LIA. Nessa senda, sem qualquer pretensdo de esgotar as
alteracdes que a norma sofreu, busca-se examinar as principais transformacdes ocorridas na Lei

no que tange ao combate a corrupgéo.

4.1 Incluséo dolo especifico como elemento fundamental para a caracterizacédo da

conduta improba

A nova redagdo surge sob um olhar adaptado as diversas novidades legais advindas
durante os trinta anos de LIA, como, por exemplo, 0 Novo Cédigo de Processo Civil, a justica
multiportas, 0 acordo de ndo persecucao civel entre outras questdes que proporcionaram maior
seguranca e adequacao a era vivida.

Nesse cenario, originou-se o Projeto de Lei n°® 10.887/2018, elaborado pelo Deputado
Federal Roberto de Lucena (Pode-SP), que teve como relator o também Deputado Carlos
Zarattini (PT-SP). Ap6s diversas alteracfes na versdo inicial, uma profunda reforma na Lei
8.429/92 fora propiciada pela Lei 14.230/2021. A antiga redacdo fora quase inteiramente
alterada, motivo pelo qual muitos denominam-na de “A nova Lei de Improbidade
Administrativa”. Sem pretensao de pontuar todas as alteragdes sofridas, passa-Se a examinar as
mais impactantes.

Conforme visto, antes da mudanca legislativa, o dolo era exigido como regra para
caracterizacdo dos atos de improbidade administrativa, tendo como excecdo apenas a hipdtese
de improbidade por leséo ao erario, modalidade que suportava o elemento culposo.

Vale o alerta de que ndo era qualquer conduta culposa que ensejava ato de improbidade,
para que houvesse subsuncéo legal, o elemento subjetivo culposo deveria ser, no minimo, grave.
(Oliveira, 2022).

A impossibilidade de uma condenacao pautada em culpa leve ja era inclusive positivada
na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB que em seu art. 28 traz a
previsdo de que um agente publico sera responsabilizado pelas decisGes que tomar ou opinides
técnicas que emitir nos casos em que agir com dolo ou erro grosseiro, isto ¢, “culpa grave”.

Além disso, no caso das condutas dispostas nos artigos 9° e 11 da LIA, bastava que fosse
demonstrado o dolo genérico. Rafael Oliveira (2022) sustenta que a tradicional jurisprudéncia
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do Superior Tribunal de Justica era unissona no sentido de que o dolo genérico era suficiente
para a caracterizacdo do ilicito. A referida modalidade do elemento doloso se caracteriza pela
intencdo do agente em praticar a acdo, mas ndo necessariamente de provocar um resultado
especifico (Bittencourt, 2019).

Feita esta introdugdo, convém dissertar acerca de uma das mais polémicas altera¢es na
redacéo da Lei de Improbidade Administrativa: a completa excluséo do elemento subjetivo
culposo e a necessidade de se comprovar o dolo em sua modalidade especifica, superando a
jurisprudéncia até entdo consolidada.

Na modalidade especifica do elemento doloso necessario se faz demonstrar que o agente
agiu com a inten¢do de alcancar uma finalidade especial, nesse viés 0 § 3.° do art. 1.° da LIA
assim passou a dispor: “O mero exercicio da fungdo ou desempenho de competéncias publicas,
sem comprovacdo de ato doloso com fim ilicito, afasta a responsabilidade por ato de
improbidade administrativa.”.

Ainda, os 88 1°e 2°do art. 11 da Lei 8.429/92, com redacdo dada pela Lei 14.230/2021

passaram a dispor:

8 1° Nos termos da Convencdo das NacGes Unidas contra a Corrupgéo,
promulgada pelo Decreto n® 5.687, de 31 de janeiro de 2006, somente havera
improbidade administrativa, na aplicacdo deste artigo, quando for
comprovado na conduta funcional do agente publico o fim de obter proveito
ou beneficio indevido para si ou para outra pessoa ou entidade.

8§ 2° Aplica-se o disposto no § 1° deste artigo a quaisquer atos de improbidade
administrativa tipificados nesta Lei e em leis especiais e a quaisquer outros
tipos especiais de improbidade administrativa instituidos por lei. (art. 11, §1°
e 8§29 Lei 8.429/1992).

Se ndo bastassem tais previsdes, a exigéncia do dolo €, ainda, reiterada no caput dos
arts. 9°,10 e 11. O Legislador claramente fez questéo de ndo deixar qualquer margem para outra
interpretacdo. Portanto, a necessidade do dolo especifico é evidenciada como fundamental para
a caracterizacdo de quaisquer dos atos de improbidade.

Sobre isso, Rita Tourinho (2021) assevera que na medida em que o aludido § 2° estende
a exigéncia do dolo especifico para as hipoteses constantes nos arts. 9° e 10 da Lei 8.429/92,
ele viola o Decreto n°® 5.687/2006 (que promulga a Convencdo das Nagdes Unidas contra a
Corrupcéo), em seus arts. 17 e 20 para os quais basta a comprovacdo do dolo direto para
concretizacao do ato de improbidade por enriquecimento ilicito e prejuizo ao erario.

N&o obstante a isso, sublinha-se que no tocante ao Direito Penal a exigéncia do elemento

especifico do tipo € uma exceg&o, e, sempre que previsto é associado a um tipo, jamais é exigido
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em carater genérico, como se fez na LIA. (Tourinho, 2021).

Rita (Tourinho, 2021) defende, em sintese, que a acolher-se a exigéncia do dolo
especifico para concretizacdo dos atos de improbidade propiciaria em verdadeira violagdo ao
principio da vedacdo a protecédo deficiente, o qual inadmite que um direito fundamental, como
a probidade, seja tutelado de modo insuficiente pelo Estado.

Importante consignar que se tornara, ainda, extremamente dificultoso aos controladores
ndo mais precisar demonstrar somente que o agente tinha a consciéncia e assumiu o risco de
produzir como resultado a irregularidade, tendo ainda a missdo, quase impossivel, de
comprovar que havia vontade livre e consciente por parte deste de alcangar um resultado
especifico e ilicito com o fim de obter beneficios a si ou a outrem. (Assis e Tourinho, 2021).

Ademais, a reforma legislativa deixou um ponto muito cristalino no entendimento de
Ricardo Martins: as alteracfes objetivaram, quase que de forma desesperada, responder as
expectativas de uma “Administracdo Paralela”. (Martins, 2022).

Conforme explica (Martins, 2022), a Teoria da Administragdo Paralela — que fora
desenvolvida por Agustin Gordillo — se traduz na perspectiva de um regime juridico
demasiadamente rigoroso, no qual sao editadas normas sabidamente irreais, eivadas de excesso
e insensatez, que sdo amplamente descumpridas pela populacéo, descumprimento este tolerado
pela Administracdo Publica, mesmo assim, o regime permanece em pleno vigor. Tais
dispositivos, irrestritamente ignorados, somente sdo invocados quando os interesses da
Administragdo “Paralela” sdo colocados em risco.

Assim, o aludido autor ndo teme em defender que a Lei 14.230/2021 fora editada com
o fim de atender aos proclames de uma Administracdo Paralela que se sentiu ameacada pelos
contornos que a antiga legislacdo vinha alcangando.

Outro ponto que merece destaque enquanto critica a inclusdo da necessidade do dolo na
modalidade especifica para a concretizacdo do ato de improbidade, refere-se ao limbo em que
as condutas decorrentes de total descaso e com graves prejuizos ao erario se encontrarao.

Afinal, aqueles que assumem um compromisso com a Administracdo Publica - que
sabidamente é tratada por um regime juridico diferenciado em observancia ao interesse publico
- e cometem danos eivados de grave desleixo com a coisa publica ndo mais serdo acobertados
pelo manto da improbidade Administrativa.

Consoante a isso, em Nota Técnica de n° 1/2021 emitida pelo Ministério Publico Federal
resta evidente a preocupacio deste Orgdo com o tratamento das condutas eivadas de culpa
grave, na medida em que se aconselha aos seus membros a ndo excluir do manto da

improbidade, mesmo apoés as reformas de 2021, os atos de improbidade que forem marcados
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pela “culpa gravissima”:

N&o se deve excluir a priori, mesmo apds a vigéncia da Lei n® 14.230, condutas
improbas, demarcadas pela culpa gravissima, no ambito do artigo 10 da LIA,
para hipoteses em que 0s tipos inscritos em seu inciso demonstram uma
estrutura pela qual a norma proibitiva descreve resultado passivel de ser
alcancado por gravissima conduta funcional imprudente, negligente ou
imperita — como se entrevé nos incisos 1X, X e XII -, para que se promova a
adequada e minima protecdo do bem juridico, nos termos do artigo 37, 84° da
CF. (Nota Técnica N° 01/2021 — 52 CCR)

Portanto, evidente se faz a preocupacao em relacdo ao futuro do combate a corrupgéo
no Brasil, tendo em vista a restricdo propiciada pela exigéncia de dolo especifico na
caracterizagdo da improbidade administrativa. Outrossim, nem mesmo 0S casos em que
descarada a culpa grave ou o dolo genérico do agente publico que causou danos a
Administracdo estardo cobertos pelo manto da Lei.

Nessa senda, atualmente, a responsabilizacdo por condutas gravemente culposas, que
ndo configuram crime, pode ser perquirida na esfera disciplinar, que, conforme entende Ricardo
Martins (2022), nao funciona bem, ou na acdo popular. (Martins, 2022) afirma, ainda, que a

ndo punicdo destes agentes é um atentado contra o interesse difuso a boa administracgéo.

4.2 Da taxatividade do rol do art. 11 - atos que afrontam principios administrativos

Outra alteracdo que gerou importantes repercussdes na disciplina da improbidade
administrativa e, portanto, merece atencéo, consiste na transformacéo do rol — antes meramente
exemplificativo - dos atos que atentam contra os principios da Administracdo Publica (art. 11
da Lei 8.429/92) em hipoteses taxativas, isto €, que esgotam as possibilidades de atos que
ensejam a infrag&o.

O caput do art. 11 quando afirmava que os atos que implicavam em ofensa aos principios
da Administracdo Publica caracterizavam improbidade, ao consagrar seus incisos, utilizava a
expressao “‘e, notadamente”. Outrossim, com o advento da reforma a aludida expressdo fora
substituida pela seguinte frase: “caracterizada por uma das seguintes condutas”. Assim, na atual
conjuntura somente estas podem ensejar a condenagéo.

Conforme demonstrou-se, a doutrina e a jurisprudéncia ndo poupavam criticas a
discricionariedade que este artigo propiciava ao aplicador do Direito, na medida em que a
abstracdo de um principio propiciava que qualquer mera irregularidade pudesse ser facilmente

enquadrada como um ato improbo por ferimento aos principios, conduzindo a situacfes
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desarrazoadas e intensa inseguranca juridica.

Em que pese a ressaltada abstratividade, em consonédncia aos ensinamentos de
Humbérto Avila, caberia ao aplicador do Direito verificar os comportamentos que resguardam
0 estado das coisas (Avila, 2014). Isto é, restava ao Judiciario a missdo de sopesar as condutas
e examinar se estas se coadunavam com a gravidade das san¢des impostas pelo artigo.

Nessa perspectiva, consolidou-se na jurisprudéncia dos tribunais superiores o
entendimento segundo o qual a mera divergéncia de interpretacdes entre controlado e
controlador ndo enseja, por si so, improbidade quando resultarem de razoaveis argumentacoes.
(Tourinho, 2021).

Tal entendimento demonstra que o Judiciario se encaminhava justamente no sentido de
trazer maiores limitacbes a moldura legal do dispositivo que regulamenta improbidade por
violacdo aos principios.

A Lei de Introducgéo ao Direito Brasileiro, a partir das inovagdes proporcionadas pela
Lei n® 13.655/2018, na medida em que dispds que o julgador deveria levar em consideracéo as
circunstancias de ordem pratica de suas decisdes também trouxe limites a aplicacdo do art. 11
da Lei de Improbidade, tendo em vista que impds a necessidade de o aplicador do Direito
observar as consequéncias concretas da caracterizacdo da improbidade por violagdo de
principios, restringindo ainda mais o manto do aplicador. (Tourinho, 2021).

Vale, ainda, consignar que para a referida caracterizacdo de improbidade por violagdo
de principios se concretizasse, seria necessario proceder a comprovacao do elemento subjetivo
doloso na atuacdo do agente, ndo bastando mera alegacdo de ferimento principiologico
desacompanhada de qualquer evidéncia. Tal fato também contribuia fortemente para
diminuicdo da moldura legal de atuacdo do Judiciario.

Portanto, em que pese a discricionariedade propiciada pelo dispositivo, o Legislativo e
o Judiciario, conforme demonstrado, ja vinham atuando no sentido de restringir os limites de
abstracdo da Lei.

Apesar disso, o artigo em andlise fora drasticamente alterado. A partir do advento da
nova redacéo legal, os dez incisos que eram estabelecidos de forma exemplificativa no art. 11
da Lei n® 8.429/92, tornaram-se oito disposi¢cOes taxativas. Foram acrescidos dois dispositivos
(Xl e XII) e quatro foram revogados (I, 11, IX e X).

Sendo imprescindivel constatar que um dos incisos adicionados tratou de mera repeticao
do que ja estabelecia a Sumula Vinculante n® 13 do Supremo Tribunal Federal (que proibe a
pratica do nepotismo) e, apesar de a referida tipificagdo aparentar um ponto positivo advindo

da reforma legislativa, na realidade o que houve foi um tremendo retrocesso na luta contra a
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corrupgéo. (Tourinho, 2022).

A partir da tipificacdo do nepotismo, além da necessidade de se demonstrar o vinculo
de parentesco tipico da configuracdo deste ilicito, para que o ato seja considerado de
improbidade administrativa deve-se comprovar também a especial intencdo do agente de obter
proveito a si ou a outrem, isto é, o elemento especifico do tipo.

Nessa senda, 0 nepotismo ndo mais se consagra demonstrado apenas pela prova de
beneficiamento indevido de familiares, o que dificulta severamente a comprovacdo de
configuracdo deste ilicito.

Se ndo bastasse a exagerado numero de vezes que a nova redacdo da Lei 14.230/2021
trouxe a previsao da necessidade de dolo especifico, mais uma vez, 0 8 5° do art. 11 assevera
que “ndo se configurara improbidade a mera nomeagdo ou indica¢do politica por parte dos
detentores de mandatos eletivos, sendo necessaria a afericdo de dolo com finalidade ilicita por
parte do agente.” (art. 11, §5°, Lei 8.429/92).

Rita Tourinho (2021) defende que o aludido dispositivo d& luz & uma latente
inconstitucionalidade que, na certa, tem o intuito de blindar os agentes que exercem mandatos
eletivos para que possam conquistar com sucesso o propoésito de tornar a “Administragdo
Publica uma extensdo do nucleo familiar”.

Ademais, em Estudo Preliminar 01/2022 sobre a nova Lei de Improbidade
Administrativa, operacionalizado pelo Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro, frisou,
em idéntica perspectiva, que o art. 11, 85° da Lei 8.429/1992 ¢é tido por muitos doutrinadores
especializados como inconstitucional vez que em afronta a isonomia elege uma espécie de
nepotismo em que ndo incidira qualquer penalidade.

Tratando ainda das mudangas propiciadas pela Lei 14.230/2021, o Ministério Publico
do Estado do Rio de Janeiro (2022), atestou em seu Estudo que um consideravel numero de
juristas entende que a transformacao do art. 11 em um rol exaustivo, ao reduzir drasticamente
o alcance da Lei, seria um retrocesso ao sistema de tutela coletiva da moralidade, tal qual, uma
verdadeira afronta ao principio da vedacdo ao retrocesso, o qual estabelece que ndo se deve
restringir um direito fundamental sem a criacdo de mecanismos que compensem tal reducéo.

José Carlos Fernandes Junior (2021) em consonancia com este entendimento, € claro
ao dissertar que a nova redacao do art. 11 trata a tutela administrativa sancionadora de forma
insuficiente, gerando, por consequéncia, um estado de inconstitucionalidade. Segundo o autor,
houve desrespeito ao principio da razoabilidade e proporcionalidade, em especial no que tange
a sua dimenséo de proibigdo a protegdo deficiente.

Certamente, ndo se pode negar que a referida mudanca € menos benéfica se analisada
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exclusivamente sob a Gtica das expectativas sociais atinentes ao combate a corrupcao, tendo em
vista que, conforme fora destacado, reduziu-se dramaticamente as possibilidades de
condenacdo por ato de improbidade que atenta contra principios, afinal, aléem da necessidade
de comprovacédo do elemento especifico do dolo, as hipoteses do artigo — que antes era criticado
por sua imensa carga de discricionariedade - se tornaram exaustivas.

H& ainda quem entenda que, apesar de ser inegével que o artigo necessitava ser
reformado para gerar maior seguranca juridica, a nova redacao passou do ponto ao taxar apenas
oito hipoteses de atos que poderiam ser considerados improbos, suprimindo exacerbadamente
as possibilidades de condenacgdo, de modo que, importantes ilicitos ficaram de fora da esfera da
improbidade.

Nessa perspectiva, Rita Tourinho (2022) disserta que o legislador, ao estabelecer a
taxatividade do art. 11, excluiu do manto da improbidade diversas condutas eivadas de
desonestidade e que causam graves maculas a Administracdo e afetam a reputacdo da Gestao
Publica. A titulo de exemplificacdo a autora cita 0 assédio moral — antes consolidado pela
jurisprudéncia como ato que afronta aos principios da Administracdo (Recurso Especial
1.286.466/RS; REsp. 1.255.120/SC) - e agora ignorado pela legislacéo.

4.3 Andlise da prescricdo nas acdes de improbidade administrativa

Outro ponto que sofreu profunda alteracdo e deve ser analisado de forma cautelosa,
traduz-se nos prazos prescricionais da acdo de improbidade administrativa. Conforme ventilou-
se anteriormente, a Lei de Improbidade trazia prazos distintos a depender da qualidade do
responsavel pelo ato improbo.

Cinco anos era 0 prazo estabelecido para agentes que possuiam vinculos precarios com
a Administracdo a contar do término do mandato, do cargo em comissdo ou da funcdo de
confianca. Para 0s ocupantes de cargos efetivos ou empregos publicos, o prazo prescricional
seria 0 mesmo previsto em lei especifica para faltas disciplinares puniveis com demisséo.

Quanto as entidades mencionadas no art. 1°, paragrafo Gnico da LIA, o lapso temporal
a incidir prescricao era de cinco anos, contado da prestacdo de contas final a Administracdo
Publica.

Com o advento da nova redagéo, o prazo passou a ser unico: 8 (oito) anos, a contar da
ocorréncia do fato, ou, em se tratando de infracbes permanentes, a partir do dia em que cessou
a permanéncia. Em uma primeira anélise, a aludida mudanca aparenta ter tornado a situacao do

acusado mais severa, visto que tal lapso temporal é maior do que os prescritos na redacdo
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original da Lei. Contudo, engana-se quem assim pensa.

Nessa senda, o professor Méarcio Cavalcante (Cavalcante, 2022) explica que o referido
aumento no prazo prescricional pode, conforme aludido, gerar uma falsa percepcéo de que
houve um endurecimento na repressdo da improbidade administrativa, contudo, em oposicéo a
IS0, notou-se uma grande melhoria na situacdo do investigado, o que se justifica em razdo da
antecipacgéo do termo inicial do prazo, que passou a ser, como regra geral, a data da ocorréncia
do fato.

Conforme explica Renério Castro (2024), em razdo do inicio da fluéncia do prazo se dar
na data do ilicito, a prescri¢ao de oito anos tende a esgotar-se antes do que se esgotaria 0 prazo
anterior, visto que, apesar de ser menor — cinco anos — o inicio deste dava-se, em regra, na data
do término do exercicio do mandato, cargo em comissao ou funcao de confianca.

Ainda, Rafael Oliveira (2022) ressalta que opcao utilizada pelo legislador de adotar a
data da ocorréncia do fato ndo se coaduna com o padréo das demais normas pertencentes aos
Direito Administrativo Sancionador, as quais estabelecem que o inicio do lapso temporal deve
dar-se com o advento da ciéncia da infracdo pela Administracdo Publica. (Nesse sentido: Lei
14.233/2021; Lei 12.846/2013; Lei 8.112/1990, etc.)

Na maioria das normas que integram o Direito Administrativo Sancionador, € utilizada
a teoria da actio nata, segundo a qual, deve a prescri¢ao punir o negligente com o exercicio do
seu direito. Em virtude disso, o inicio do termo do prazo prescricional ha de ser a data em que
o0 interessado toma conhecimento do fato controvertido, tendo em vista que ndo ha légica em
punir com a prescricdo quem, até entdo, ndo poderia ser considerado inerte, por ndo conhecer
do ato afrontoso ao direito.

Em que pese a teoria aludida, na atual redacdo o prazo sempre tera inicio na data em
que ocorreu o fato, portanto, a Administracdo Publica podera ser punida com o advento da
prescricdo se passarem oito anos da data em que o fato ocorreu, mesmo que ela sé tome
conhecimento do ato de improbidade apds esse termo.

Além disso, em consonancia com os ensinamentos de Ricardo Martins (2022), infere-
se que dificilmente um Chefe do Executivo é responsabilizado enquanto estiver no exercicio
do seu mandato, da mesma forma, parece complicado pensar que um Ministro ou Secretério
possa ser responsabilizado durante o periodo que usufrui da posicéo.

Afinal, é coerente pensar que durante a estadia no cargo, o agente de tudo fara para que
sua responsabilizacéo seja adiada ou evitada. Conforme explica o autor, em regra, 0 improbo
utiliza da hierarquia como um escudo para nédo sofrer qualquer sangéo. (Martins, 2022).

Nas palavras de Ricardo Martins (2022), o antigo termo inicial do prazo prescricional, que se
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iniciava em regra com a saida do agente infrator do mandato, cargo em comissdo ou da fungéo
de confianga “tratava-se de verdadeira ‘regra de ouro’ da responsabilizagdo dos agentes
publicos”.

Quanto a possibilidade de ressarcimento ao eréario, a Lei foi omissa em rela¢do ao seu
prazo prescricional. Assim, o Supremo Tribunal Federal decidiu em repercussao geral que séo
imprescritiveis as acGes que visem tal feito.

Ainda, em relacdo as novidades trazidas pela reforma, tem-se que o inquérito civil que
for aberto com o fim de apurar o ato de improbidade, consoante ao § 2.° do art. 23 da LIA,
inserido pela Lei 14.230/2021, deveré ser concluido no prazo de um ano corrido, podendo ser
prorrogado por igual periodo apenas uma vez, por meio de pedido devidamente fundamentado
submetido ao Conselho Superior do Ministério Pablico. Ademais, findo o lapso temporal, a
acao tera de ser proposta em trinta dias, conforme art. 23, § 3.° da Lei 8.429/1992.

A limitacdo do prazo para a investigacdo ministerial vem sendo alvo de muitas criticas,
principalmente levando-se em conta que os casos que envolvem improbidade administrativa
sdo extremamente delicados e complexos, tendo em vista que, muitos deles, envolvem verbas
publicas e agentes politicos que contam com apreco popular.

Ademais, a questdo torna-se ainda mais dificultosa com o advento da necessidade de
comprovar-se o dolo especial do agente, isto é, sua vontade especifica de obter proveitos, fato
que, ndo raras vezes, s6 se encontra na dimensdo psiquica do agente, ou seja, nos seus
pensamentos.

Com assento nesta perspectiva, o Ministério Publico Federal em Nota Técnica n°
01/2021 declarou que entende ser inconstitucional a instituicdo de um prazo maximo para
conclusdo de um inquérito civil. O Orgdo Ministerial, fundamenta-se, em sintese, na possivel
afronta a autonomia institucional do Ministério Publico, assegurada pelos artigos 127 caput e
paragrafo 1°, da Constituicdo Federal.

Outra inovacao, tratou-se do advento de causas interruptivas da prescri¢ao, sendo que,
com o advento destas, 0 prazo recomegaria a contar, porém, pela metade do prazo de oito anos,
Ou seja, por quatro anos.

Entre as causas que interrompem a prescricdo, estdo: o ajuizamento da acgéo; a
publicacdo de sentenca condenatoria; publicacdo de decisdo ou acorddo de tribunal que
confirma ou altera sentenca improcedente; publicacdo de decisdo ou acorddo do Superior
Tribunal de Justica que confirma ou reforma acordao que decide pela improcedéncia; por fim,
publicacdo de decisdo do Supremo Tribunal Federal confirmando acérddo condenatorio ou
reformando de improcedéncia. (8 4°, art. 23, Lei 8.429/1992).
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Portanto, o que se tira da referida inovacdo é que, a partir de entdo, a acdo de
improbidade passa a contar com uma prescri¢do intercorrente de quatro anos, seja na acao de
conhecimento, seja em fase executoria.

Sobre isso, 0 Ministério Publico Federal, por meio da sua 5% Camara de Coordenacao e
Revisdo de Combate a Corrupcao, Comissdo de Assessoramento Permanente em Leniéncia e
Colaboracdo Premiada, ndo poupou criticas em sua Nota Tecnica n® 01/2022. Segundo
entendimento do Parquet, a prescricdo intercorrente com o prazo de quatro anos para realizacdo
de toda instrucdo processual, contraria severamente tanto o principio da proporcionalidade,
quanto o do devido processo legal substantivo, no viés da proibicdo da protecdo deficiente,
ainda, fere o principio da razoavel duracdo do processo, tendo em vista ser fundamental
assegurar tempo suficiente para ema resposta estatal adequada considerando as demandas desta
natureza, que sao tao delicadas e imprescindem de amplo lastro probatorio.

Além disso, por meio da aludida Nota Técnica n° 01/2022, o Orgio Ministerial prestou
a informacdo de que Conselho Nacional de Justica — CNJ, através de seu Departamento de
Pesquisas Judiciarias — DPJ, concluiu no ano de 2015, na Série Justica Pesquisa, que o tempo
médio observado nas acdes de improbidade administrativa entre o ajuizamento do processo e a
data em que este transita em julgado — que constavam da base de dados deste Conselho até
dezembro de 2013 — foi 5,15 anos.

Posto isso, infere-se que a grande maioria dos processos que envolvem acdo de
improbidade administrativa ja estariam prescritos. Impossivel também deixar de constatar que
esses dados foram aferidos com base em processos baseados na redacéo original da Lei de
Improbidade Administrativa, a qual nio determinava que o Orgdo Ministerial comprovasse o
dolo do agente em sua modalidade especifica.

Assim, nos processos instaurados apds o advento desta modificacdo, € 16gico pensar que
o lapso temporal entre o ajuizamento da acdo e o transito em julgado se faria ainda maior, em
virtude da dificuldade de se comprovar um elemento tdo subjetivo quanto o dolo especifico.

Sobre isso, importa sublinhar que os prazos prescricionais advindos da reforma
propiciada pela Lei 14.230/2021 n&o retroagem, e, portanto, s6 comecam a valer a partir da data
de publicacéo da Lei que introduziu a reforma legislativa.

Observando tudo o que fora dito, impossivel outro entendimento, sendo, o de que as
alteracbes aqui mencionadas (exigibilidade do dolo especifico, taxatividade do rol de
improbidade em razdo de violagcdo aos principios administrativos e diminui¢do dos prazos
prescricionais) devem impactar todo o microssistema de combate a corrup¢do no Brasil, visto

que, conforme aludido anteriormente, as normas que contemplam este sistema devem ser
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analisadas conjuntamente.

5. DO EXAME DAS MUDANCAS NA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
A LUZ DO PRINCIPIO REPUBLICANO

Com a finalidade de alcancar o objetivo proposto, imperativo se faz desvendar, em
sintese, no que consiste o principio republicano, tdo caro ao Estado Democratico de Direito.
Importante, ainda, ressaltar que inexiste o objetivo de esgotar o estudo desta norma abstrata e
geral. Em verdade, o que se pretende é buscar um entendimento mais geral sobre como o tema
é entendido no Brasil, com especial atencdo ao componente intrinseco deste instituto, qual seja:
a responsabilidade dos governantes e autoridades pelos atos ilicitos que cometerem. Ainda, faz-
se fundamental realizar um exame qualitativo das alteragdes acima explanadas sob a 6tica do
principio republicano.

Ademais, ressalta-se a dificuldade de encontrar trabalhos que aprofundem o estudo neste
componente do principio republicano. Atesta-se que a imensa maioria das obras aqui analisadas,
ndo deu ao tema a sua devida importancia e profundidade.

5.1 O principio republicano e o direito constitucional ao governo honesto

Sabe-se que a repulblica, enquanto forma de Estado, é adotada no Brasil desde a
Constituicdo de 1891 e tem previsdo no art. 1° da Carta Politica de 1988. Argumenta
Lewandowski (2005) que quando se adotou a forma republicana, houve a incorporacdo do
ideario republicano, consubstanciado no cuidado com a coisa publica, ampliando o sentido da

Republica para além de uma forma de governo em oposi¢do a monarquia.

Ricardo Lewandowski (2005) ensina ser o principio republicano, juntamente com o
principio federativo e democratico, parte do ndcleo essencial da Constituicdo brasileira, tendo

em vista que lhe garante determinada estrutura e identidade.

Daniel Chiaretti (2023), ap0s tracar os entendimentos de Heloisa Starling e Christian
Lynch (2009) - que apontavam ser a concepcdo de republicanismo diferente da forma
republicana — aduz existir uma outra concepcao de republica, ligada a ideia da res publica em

posicao de superioridade em relagéo ao ideal privado, em defesa de um bem comum.

Nos dizeres de Lewandowski (2005), a Constituicdo Federal de 1988 fora fruto de um

sentimento de repulsa advindo do periodo ditatorial, no qual vivera-se um regime de excecéo,
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tal qual, da sensacdo de repudio ao historico de autoritarismo politico que por décadas assolou
0 pais.

Dessa forma, na realidade brasileira, a republica estaria longe de caracterizar mera
eleicdo de representantes pelo povo. Tal principio consagra no pais um ideal de igualdade
material, consubstanciado na supressdo de privilégios e possibilidade igualitaria de acesso a
cidadania. Assim, visando concretizar tais valores, a Carta politica de 1988 criou inUmeros
mecanismos para manutencdo destes ideais republicanos, no intuito de combater o atentado a
coisa publica.

Posto isso, Daniel Chiaretti (2023) assenta que a republica s existe no pais desde 1891,
se entendida apenas enquanto forma de Estado. Somente com o advento da Constituicdo de
1988 o republicanismo € entendido de forma mais ampla, abarcando a dedicacdo a coisa
publica, o respeito a soberania da Lei, o ideal civico pautado na igualdade formal.

Nesse contexto, a Constituicdo Federal/1988 consagrou, em seu art. 1° caput, 0o
principio republicano, trazendo junto a este, uma série de institutos que o salvaguardam, a saber:

o direito a igualdade (art. 5°, caput); a legitimidade de todo o cidaddo para
propor agdo popular visando a tutela da res publica (art. 5°, LXXIII); os
principios da moralidade, publicidade e impessoalidade administrativa (art.
37, caput); as exigéncias constitucionais de concurso publico e licitacdo (art.
37, Il e XXI), entre tantos outros. (Sarmento, 2018, p. 261).

A preocupacao com a res publica na Constituicdo se demonstrou tdo exacerbada que a
forma republicana fora elencada entre os principios constitucionais sensiveis, 0os quais, se

feridos pelo Estado, podem vir a ensejar uma intervencdo federal. (art. 34, VII, a, CRFB/88).

Segundo Lewandowski (2005), consideram o0s especialistas contemporaneos que a
republica consiste em um regime politico, no qual exercentes das funcGes politicas devem

representar o povo e em nome dele decidir com responsabilidade, de forma eletiva e periodica.

Portanto, constatam-se nesta definigdo trés essenciais caracteristicas da res publica, sdo
elas: a eletividade, a responsabilidade dos governantes e a temporariedade.

De forma semelhante, Daniel Sarmento (2018) aponta entre 0s principais componentes
do regime republicano: a elegibilidade e temporalidade dos mandatos politicos, de forma que
0s governantes sejam eleitos pelo povo e que determinados grupos ndo possam se perpetuar no
poder; responsabilidade dos governantes e autoridades pelos seus atos; igualdade republicana;
liberdade contra a tirania e a sujeigdo; separacao entre o publico e o privado; e, participacdo do

cidadao.
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Ao adentrar no &mbito da responsabilidade dos governantes e autoridades pela pratica
de seus atos, nota-se que este componente do regime republicano surge como uma resposta as
monarquias absolutistas em que os chefes de poder ndo respondiam pelos seus atos, visto que
estavam acima da Lei.

Na republica a légica é inversa: a responsabilidade dos agentes publicos deve ser
reforgada, na medida em que estes tratam da coisa publica, pertencente a coletividade. Ademais,
governantes e autoridades também ndo devem desfrutar de quaisquer privilégios no que tange
a responsabilizacao pelos atos ilicitos que cometerem sem relagdo com o poder ocupado, o que
se coaduna perfeitamente com o componente da igualdade republicana.

Luis Barroso (2014), ensina que a partir da andlise da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, a responsabilidade dos governantes poder ser extraida como corolario do

principio republicano.

De igual maneira, Daniel Chiaretti (2023) identifica a corrup¢cdo como a principal
inimiga da Republica, visto que nos atos corruptos a coisa publica é colocada em posicdo

secundaria em relacdo a vontade do agente privado.

Portanto, um Estado que falha em responsabilizar seus governantes e autoridades pelos
abusos cometidos contra o interesse publico revela que certos individuos estdo acima da lei
devido a posicdo que ocupam. Essa auséncia de responsabilizacdo compromete o principio
republicano na medida em que a igualdade - seu componente fundamental - é desrespeitada.

Nesse prisma, decorre, portanto, do principio republicano, o direito fundamental a um
governo honesto, isto é, que zela de forma eficiente pela coisa publica. Nas palavras do ex

Ministro do Supremo Tribunal Federal, Teori Zavascki:

O direito a um governo honesto, eficiente e zeloso pelas coisas publicas, tem,
nesse sentido, natureza transindividual — decorrendo, como decorre, do Estado
Democrético, ele ndo pertence a ninguém individualmente: o seu titular é o
povo, em nome e em beneficio de quem o poder deve ser exercido. (Zavascki,
2017, p. 100).
Em diversos julgados, o Supremo Tribunal Federal se manifestou de forma a consignar
a moralidade administrativa como pilar essencial da Administragdo Publica, evidenciando
expressamente a importancia do direito fundamental a um governo honesto, de forma que, se
faca imperioso que os agentes que ajam em dissonancia com o dever de honestidade sejam

devidamente responsabilizados (ADI 5.590), (RE 636.331) e (ADI 4.650).
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Pensando nisso, a Constituicdo de 1988 nédo poupou o fortalecimento de meios de

controle da gestdo da coisa publica. Conforme explica Daniel Sarmento:

Além de impor rigorosos limites substantivos aos gestores, ela ampliou o0s
mecanismos de controle jurisdicional da administracdo. Ademais, robusteceu
instituices controladoras, notadamente o Ministério Publico (arts. 127 a 130-
A) e os Tribunais de Contas (arts. 71 a 75), conferindo-lhes novas
competéncias e maior autonomia. E varios outros o6rgdos de controle foram
instituidos no plano infraconstitucional. (Sarmento, 2018, p. 274)

Afinal, sendo o “direito a um governo honesto” imperioso a satisfagdo do principio
republicano, é natural que a Constituicdo tenha se preocupado em buscar maneiras de controlar
as condutas de seus agentes, de modo a evitar descasos e abusos com a res publica.

Assim, considerando que um principio pode ser definido como um preceito que deve
ser realizado na maior medida possivel, dentro das possibilidades faticas e juridicas (Robert
Alexy, 2002), Lewandowski (2005) conclui que o principio republicano deve ser expandido o
tanto quanto possivel, afastando-se, ao longo deste processo, principios, regras e atos que

contrariem o Instituto Republicano.

5.2 Do possivel enfraquecimento do principio republicano propiciado pela reforma na

Lei De Improbidade Administrativa

A partir do estudo acima explanado, é inegavel que intrinseco ao principio republicano
esta o dever de responsabilizar os agentes publicos que cometem ilicitudes, afinal, a igualdade
— componente do republicanismo — consubstancia-se na impossibilidade de existirem
privilégios no regime.

Apesar disso, a nova redacdo da Lei de Improbidade Administrativa parece ter
caminhado em sentido oposto, tendo em vista que, conforme demonstrado, proporcionou uma
dramatica dificuldade de responsabilizar-se um agente que agiu em com desrespeito a coisa

publica.

Ao examinar as principais mudangas na Lei 8.429/1992 um ponto ficou claro: a situagéo
se tornou mais favordvel ao acusado, por consequéncia, a possibilidade de responsabilizacao

tornou-se um tanto quanto dificultosa.

Em razdo deste preocupante cendrio, buscar-se-4 nesta subsecdo um exame das

principais mudangas na Lei de Improbidade Administrativa, que foram acima explanadas, a luz
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do principio republicano, com vista a entender se tais alteracdes legislativas se coadunam com

o republicanismo que a Carta Politica de 1988 passou a conceber.

5.2.1 A necessidade de comprovacéo do dolo especifico a luz do principio republicano

Ja restou amplamente constatado que com a nova redacdo da LIA suprimiu-se a
possibilidade de condenacéo por culpa grave e dolo genérico. Isto €, um agente que age com
completo descaso e gera danos a Administracdo Publica ndo serd mais considerado improbo,
tal qual um sujeito que haja com dolo de cometer uma ilicitude e lesione o patrimdnio publico,

porém sem visar a um especial fim de beneficiar-se ou a terceiro.

Portanto, estabeleceu-se a exigéncia de comprovacdo da modalidade especifica do dolo
em todas as hipdteses de improbidade administrativa, o que gera a Administracdo 0 imenso
desafio de provar um elemento volitivo que, muitas vezes, nem mesmo é externado pelo agente

improbo.

Conforme assevera Rita Tourinho (2021), resta claro o “desespero E em restringir ao
maximo o elemento subjetivo do tipo para a caracterizagdo da improbidade administrativa”.
Afinal, quanto mais especializado o aspecto subjetivo, mais dificil é enquadrar um agente em
um tipo e mais complexo se torna comprovar que a tipologia se caracterizou.

Outrossim, impossivel deixar de notar que os sujeitos que editam e aprovam a lei, séo
0Ss mesmos que por ela poderdo ser condenados, o que parece influir em tal esvaziamento
legislativo. E I6gico pensar que, tendo conhecimento que pode ser afetado pela redacéo de uma
Lei, os agentes intercedam no seu interesse, desidratando a redacédo legal com o fim de dificultar
possivel condenacéo.

Certamente, as hipbteses de condenacao foram demasiadamente enxugadas e 0s Sujeitos
do polo ativo enfrentardo muita dificuldade na tentativa de provar que o agente infrator teria o
objetivo de obter uma finalidade especifica de gerar proveito a si ou a outrem e, em

consequéncia disso, é coerente imaginar-se que as condena¢des diminuirdo abruptamente.

A corrupgéo é a maior inimiga do principio republicano (Schwarcz, 2019), em razéo
disso, o combate a corrupgdo é um compromisso seriamente assumido pela republica. Nao a
toa a responsabilizacdo dos governantes € um dos pilares deste sistema e a Constituicdo Federal
previu uma modalidade legislativa para tutelar especialmente a corrupgdo qualificada pelo
destrato da coisa publica por seus agentes - isto € - a improbidade administrativa.
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Na medida em que se torna extremamente restrita a possibilidade de condenacéo dos
agentes que agiram com estremo descaso com a coisa publica, muitos sujeitos que tiveram
condutas contrarias ao interesse publico sairdo impunes da tutela a probidade, rompendo o
compromisso assumido pelos constituintes originarios quando consagraram o principio
republicano que tem a responsabilidade dos agentes estatais como de seus componentes

substanciais.

5.2.2 A restricdo ocasionada pela taxatividade do rol do artigo 11 da Lei de improbidade

administrativa sob a 6tica do republicanismo

Ainda, sob a perspectiva do principio republicano, merece ser examinada a abrupta
restricdo que o ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da
administracao publica sofreu.

Conforme ja constatado, se ndo bastasse a necessidade de comprovacdo do elemento
especifico do dolo no ato de improbidade que atenta contra aos principios administrativos -
artigo no qual anteriormente bastava a demonstracdo de dolo genérico - o rol que antes era
exemplificativo e, portanto, subsidiario — tendo em vista que tudo o que violasse a coisa publica
e ndo se conseguisse encaixar nas demais espécies de atos improbos, era vidvel de

enguadramento nesta - tornou-se exaustivo.

Valores muito caros ao interesse publico ficaram de fora do rol de oito incisos, a titulo
de exemplo restou demonstrado que o assédio moral e o sexual ndo mais poderdo ser

caracterizados como atos eivados de improbidade administrativa.

Portanto, mais uma vez, 0 agente que assim agiu saira impune na seara da improbidade.
E indubitavel que tal restricdo gerara mais liberdade de atuacdo ao agente publico, inclusive
para ignorar os principios da administracdo publica, visto que agora sua preocupacdo restara
restrita aos oito incisos, 0s quais, mesmo que o agente incorra, serdo muito dificeis de serem

comprovados em juizo.

Assim, mais uma vez o legislador parece ter ignorado 0 compromisso de combate a
corrupgédo assumido pelo republicanismo. Nessa conjuntura, torna-se for¢coso o entendimento
de que houve um verdadeiro retrocesso social na reforma introduzida pela Lei 14.230/2021, o
mau uso do dinheiro publico fora fomentado na medida em que a punibilidade dos agentes
corruptos fora afrouxada (Souza, 2022).
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Isto posto, com a desidratacdo do aludido rol, todas as possibilidades de descaso com a
coisa publica que o legislador ndo previu restardo no limbo na impunidade na seara da
improbidade administrativa, tornando o compromisso republicano ainda mais distante da

realidade brasileira.

5.2.3 Os novos prazos prescricionais sob um olhar republicano

Se ndo bastasse a dificuldade de investigacdo, consubstanciada na necessidade da
demonstrar a comprovacdo “diabolica” do dolo especifico, os prazos para isso foram
demasiadamente reduzidos em todos o0s sentidos.

Fixou-se um prazo maximo de dois anos para o término da investigacdo do Ministério
Publico a partir da abertura do Inquérito civil, desconsiderando completamente a delicadeza
gue é investigar um agente publico que, além de ser exposto a um julgamento social, tem o
conddo de manchar a reputacdo da Instituicdo Estatal e a imensa dificuldade de examinar
questBes que envolvem desvio de verba publica, o que demanda um lapso temporal que vai a

aquém dos poderes do Parquet.

Antecipou-se o inicio do prazo de prescri¢do para 0 momento em que o ato improbo se
realizou, ignorando-se que a Administracdo sO poderia ser considerada inerte a partir do

momento em que tomou conhecimento do ilicito praticado.

Por fim, inovou-se no ordenamento elegendo o lapso temporal de quatro anos para
prescricdo intercorrente, prazo este que, nos dizeres de José Junior (2024) apenas pode se
mostrar viavel o julgamento de mérito de uma acdo de improbidade administrativa, em segunda
instancia, com prazo de tramitacdo até o limite temporal estabelecido pela nova Lei se

desprezar-se a realidade forense brasileira.

Sintetizando tudo o que fora constatado, tem-se que, em que pese 0 aumento na
dificuldade de comprovacdo em juizo de um ato de improbidade, os prazos para realizar tal
missdo foram restringidos. Portanto, as chances de o agente se sair impune tornam-se ainda

mais exacerbadas.

Conforme ja muito ressaltado, a impunidade ndo se coaduna com o sistema republicano
que preza pela igualdade de tratamento, pelo fim dos privilégios infundados e pela

responsabilizacdo dos que agem de modo contrario ao interesse publico.
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5.3 Do abalo ao microssistema de tutela a probidade administrativa no Brasil

A vista simples, pode aparentar impossivel pensar que a flexibilizacdo do texto de uma
Unica Lei tenha o conddo de enfraquecer um principio amplamente consagrado pelo texto
constitucional, como o € o republicano.

Contudo, em consonancia com o que fora discutido no inicio deste trabalho, sabe-se que
a Lei n° 8.429/1992 compde um mosaico de protecdo a moralidade administrativa, do qual

fazem parte outras diversas normas que combatem a corrupcao.

Portando, considerando que h& um sistema amplamente reconhecido — que fora
inclusive tipificado pela Lei de improbidade — com vista a protecdo da moralidade e que as
normas constantes deste microssistema devem ser interpretadas de forma conjunta pelo
aplicador do Direito, é imperioso concluir que o impacto da flexibilizacdo no combate a

corrupc¢do de uma norma, sem duvidas, afeta a forma como todas as demais serdo interpretadas.

O abado ao sistema resta evidenciado quando (Martins, 2022) constata que a nova
redacdo da Lei de Improbidade torna fundamental uma releitura do regime de responsabilizacéo
dos agentes publico. Afinal, o sistema deve ser interpretado como uma unidade.

Assim, o abalo propiciado pela alteracdo na Lei de Improbidade Administrativa vai

muito além da restricdo das hipoteses legais de atos improbos.

H4&, em verdade, um enfraquecimento do combate a corrup¢do no pais como um todo, o
que contraria fortemente a intencdo do legislador originario que, ao estabelecer tantos
instrumentos de protecdo a coisa publica, visava proteger o principio republicano, ndcleo

fundamental da Carta politica.

Posto isso, inevitavel a conclusdo de que o principio republicano resta severamente
enfraquecido, na medida que um dos seus componentes (a responsabilizacdo dos governantes),
fundamentais a preservacao do seu perquirido ideal, fora radicalmente relaxado na nova redagédo
da Lei de Improbidade Administrativa, 0 que, inegavelmente trard negativas consequéncias a
sociedade, abrindo espago para o fomento do que muitos doutrinadores entender ser 0 maior

inimigo da republica: a corrupcao.

CONSIDERACOES FINAIS.

O presente trabalho pretendeu examinar as mudancas introduzidas na Lei de

Improbidade Administrativa, considerando que a referida legislacdo faz parte de um sistema
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que visa tutelar a probidade na Administracdo com vistas a combater a corrupg¢do que ha muito
assola o pais, tudo sob a ética do principio republicano, consagrado na Constituicdo Federal de
1988.

Com o objetivo de compreender se as alteracbes na Lei 8.429/1992 abalaram o
microssistema de tutela a probidade e, consequentemente, enfraqueceram o principio
republicano, o fenémeno da corrupg¢do no cenario brasileiro fora inicialmente examinado, tal
como, o conjunto de normas que combatem esta mazela e de que forma a Lei se encaixa neste

panorama.

Ademais, estudou-se os principais aspectos da Lei de Improbidade Administrativa antes
das alteracdes promovidas pela Lei 14.230/2021 com vista a entender de que forma o trato com
a coisa publica na Administracdo era tutelado, bem como, as respectivas criticas que ensejaram

a reforma do texto legal.

No intuito de estabelecer um panorama comparativo, as trés principais mudangas no
ambito da nova redacdo, no que tange ao combate a corrup¢do, foram cuidadosamente

analisadas.

Finalmente, o principio republicano fora analisado, com especial atencdo ao
componente da responsabilizacdo dos governantes, aspecto inerente a tal conceito. Ainda, cada
uma das principais mudancas na Lei da Improbidade foi reexaminada a luz de tal vetor

principioldgico.

Para perquirir o objetivo pretendido neste trabalho, utilizou-se ampla revisao
bibliogréfica, especialmente analisando como a doutrina recente enxerga as mudangas na
redacdo da Lei 8.429/1992, tal qual, examinando o que se entende por principio republicano na
modernidade brasileira para, finalmente, chegar a uma conclusdo acerca do possivel
enfraguecimento do aludido valor principiolégico consubstanciado na reforma legislativa do
ano de 2021.

A partir de tudo o que fora exposto ao longo desta pesquisa, resta evidente que a
problematica da corrupcdo no pais esta longe de ser novidade, ao contrario disso, tal entrave se
faz bastante frequente na realidade e na histdria brasileira, motivo pelo qual se mostra tdo caro
o0 tratamento para com a coisa publica, tal como, o relaxamento da tutela com a probidade se

demonstra t&o perigoso.
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Apesar de ser um fato que a Lei 8.429/1992, em sua redagéo original, era um importante
instrumento no combate & corrupcao, é inegavel que a referida legislacdo merecia reforma, seja
para corrigir algumas atecnias e se enquadrar as atuais tendéncias, seja para gerar maior

previsibilidade aos agentes publicos.

Nessa senda, impossivel seria deixar de reconhecer que a nova redacgdo legal de fato
gerou maior previsibilidade juridica aos agentes publicos, especialmente no que tange a
supressdo do rol exemplificativo de atos que atentam contra os principios administrativos, o
que, apesar de tornar os agentes publicos cientes dos atos que podem gerar uma condenacéo,
deixou de abarcar em seus incisos inimeras situacdes de desprezo com a coisa publica que eram
amplamente aceitas pela jurisprudéncia patria e ficaram sem quaisquer resguardo legislativo

nesta seara. Portanto, esta longe de ser a reforma que a Lei merecia.

Afinal, com tal advento, cristalino se fez que a Lei de Improbidade fora amplamente
desidratada, tornando-se um instrumento meramente simbolico, esvaziado de qualquer coercao,
0 que gerou um verdadeiro impacto no microssistema de tutela a probidade que passa a ser

interpretado a luz da nova redacdo enfraguecida.

Na medida em que se torna extremamente dificultosa e restrita a possibilidade de
condenacdo de um agente improbo, a impunidade ganha forca, afrontando diretamente o
componente do principio republicano que preza pela responsabilizacdo dos sujeitos estatais.
Com o advento de um sistema de combate a corrupcao abalado, outra ndo pode ser a conclusao:

0 maior inimigo da republica se fortalecerd, isto €, a corrupcao.

Portanto, conforme ensina Lilia Schwarcz (2019) enquanto praticas patrimonialistas
imperarem no sistema politico brasileiro, permanecera no pais um intenso défcit republicano.
Nessa perspectiva, verifica-se que, com a séria dificuldade de condenacéo propiciada pela
reforma normativa, ha, como consequéncia, um incentivo a esta cultura patrimonial em

desfavor da republica.

Apesar do principio constitucional implicito da supremacia do interesse publico
justificar um tratamento diferenciado quando a tutela envolve a protecdo da coisa publica, na

Lei de Improbidade Administrativa, tal cuidado fora extremamente esvaziado.

Posto isso, confirmando a hip6tese inicial desta pesquisa: a nova Lei de Improbidade

Administrativa parece ter enfraquecido o principio republicano, o que, sem duvidas, acarretara
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em inimaginaveis mazelas a republica brasileira. Assim, demonstra-se patente a necessidade de
a doutrina administrativista e constitucionalista voltar suas atengdes as futuras consequéncias

que a alteracdo na Lei de Improbidade Administrativa pode vir a gerar.
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