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NOVA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA:
OS IMPACTOS DA NORMA NA GESTAO PUBLICA

italo Estrela Porto

RESUMO

O presente trabalho teve como objetivo analisar o impacto da nova redacao da Lei
de Improbidade Administrativa sob a o6tica do gestor publico, dado que a antiga
redacdo foi alvo de grandes polémicas e causava uma insegurangca aos
administradores publicos. O trabalho examinou o historico da Improbidade
Administrativa, desde suas origens até as emendas recentes, a fim de avaliar se a
nova redagao trouxe maior seguranca juridica para os gestores publicos. Além disso,
visou identificar se a reforma deixou lacunas que poderiam resultar em impunidade
ou se contribuiu para o aprimoramento da gestdo publica. A andlise considera o
contexto legal, jurisprudéncia e suas implicagdes na administragdo publica brasileira.

Palavras-chave: improbidade administrativa, administragdo publica, impunidade,
seguranga juridica



INTRODUGAO

Por muito tempo, o instituto da Improbidade Administrativa vem sendo alvo
de muitas controvérsias, justamente pelo seu mau uso e a abertura que sua antiga
redacdo dava para o instituto desviar de sua finalidade. Isso acarretava litigios
desnecessarios, muitas vezes eternos, e divergéncias jurisprudenciais. Com a nova
redacio se visou sanar esses problemas, destinando finalidades delimitadas para a

improbidade administrativa.

Portanto, cabe a analise da perspectiva do gestor publico, para entender se
essa nova redacgao trouxe uma seguranga juridica maior para esse sujeito, e diminui
0 mau uso do instituto, muitas vezes usado em persegui¢cdes politicas. Ademais,
cabe também a observagdo se como efeito colateral , a nova redacdo deixou
lacunas para a impunidade de agentes improbos, que agora podem ficar impunes

devido a essas alteracdes.

1.0 - O INSTITUTO DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.

1.1 - A ORIGEM DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.

Para o entendimento do instituto da improbidade administrativa, € preciso
regredir a origem da propria palavra, como bem explica Margal Justen Filho(2021) a
probidade tem sua etimologia do latim probitate, e significa aquilo que €& bom,
relacionando-se diretamente a honradez, honestidade e integridade, ja o prefixo “im”
€ qualificado como negagao ou privagado, analogamente temos a improbidade como
algo privado de honra, honestidade ou integridade, em face da administragao

publica.

Em 451 a.C., era possivel identificar na Republica Romana incluso na Lei das
Doze Téabuas clausulas de puni¢cao a agentes corruptos do Estado, segundo Nelson
Hungria (1983, p. 365): “Si judex aut arbiter jure datur ob rem judicandam pecuniam
acceperit capite luito” (Se um juiz ou arbitro recebeu dinheiro é decapitado), ja sendo
demonstrado sancbes para aqueles que se enriqueciam subvertendo a moral do

servigo publico.



Avancando ao Brasil, nas ordenagbes Filipinas, no bergco da legislagao
brasileira, como demonstrado por Candido Mendes de Almeida (1870), ja era
possivel identificar penas impostas aos Oficiais de Justica ou da Fazenda que
praticassem atos corruptos, sendo-lhes imposta a pena de perda do oficio e a
obrigacdo de pagar até vinte vezes mais do que o recebido ilicitamente. A relagéo
colonial era marcada pelo elo do Monarca com o Administrador aqui presente em
Capitanias, podendo estar sujeito constantemente a desvios comportamentais,
atitudes corruptas e interesses diversos da administracdo publica, caminhando para

interesses privados, divergindo dos principios éticos.

Adentrando ao regime republicano, a improbidade se fez presente em quase
todas as Constituicées, sendo a Carta de 1824 a unica exceg¢ao. Em 1957 visando
versar sobre o paragrafo 31 ° do art. 141 da Constituicdo de 1946, é sancionada a
Lei n° 3.164, conhecida como Lei Pitombo-Goddi llha, estabelecendo algumas
diretrizes processuais e dando outras providéncias, mas nao especificando o que

seria classificado como ato improbo.

Em dezembro de 1958 foi promulgada a Lei n° 3.502, conhecida como Lei
Bilac Pinto, que versava sobre os casos de enriquecimento ilicito por influéncia ou
abuso de cargo, ou funcédo, estabelecendo, inclusive, condutas em rol taxativo para
o enquadramento. Esta norma veio somar a 3.164/1824, abarcando lacunas de
definicdo ndo antes descritas, e com a Lei n.° 4.717 de 1965 se ampliou mais ainda,
legitimando qualquer cidadao a propor agéo popular para nulidade ou anulagao de

atos lesivos ao patriménio publico.

Durante o regime militar, o Ato Institucional n.° 5, trouxe uma nova perspectiva
autoritaria dos atos de improbidade administrativa, atribuindo ao Presidente poder
para realizar confiscos de bens, daqueles que enriqueceram ilicitamente, no
exercicio de cargo ou fungao publica, seja direta ou indiretamente. Ademais, o Chefe
de Governo poderia também suspender direitos politicos dos cidadaos e cassar
mandatos sem controle judicial algum. Em 1978 foram revogados todos os Atos

Institucionais, e por consequéncia todas suas respectivas regulamentagoes.

Na vigéncia Carta atual (1988) temos em seu Capitulo VII, as disposigdes

acerca da administragao publica, estabelecendo em seu §4° as puni¢cbes cabiveis



em atos de improbidade administrativa. Posteriormente, a Lei n.° 8.429/92 — Lei de
Improbidade Administrativa, sancionada pelo entdo Presidente Fernando Collor,
trouxe especificidade ao paragrafo da Constituicao, e revogou as Leis n.° 3.164/1957
e 3.502/1958.

1.2 - A ALTERAGAO DA REDACAO PELA LEI N. 14.230/2021.

Em 2021, ap6s 29 anos de vigéncia da Lei de Improbidade, teve algumas
alteragdes em sua redacado, através da lei n.° 14.230/2021. Uma mudanga
substancial, com partes que merecem atencdo, a mudanga do rol exemplificativo
para taxativo nas condutasno art 11, a obrigatoriedade do dolo para caracterizagéao
da improbidade, limitagdo ao Ministério Publico como unico 6rgéo legitimado para
proposi¢ao, novas nulidades, novos prazos prescricionais, entre outras mudangas

que serao citadas em momento oportuno.

O conceito do que se tornou o Instituto de Improbidade Administrativa,
sempre foi continuamente questionado e modificado em toda histéria, como bem
explicou Renato Grilo e Benedito Gongalves (2021), a existéncia de um Direito
Administrativo Sancionador (DAS) acaba por atarantar com o préprio Direito Penal,
que dividem sua fonte no ius puniendi. Entretanto, o DAS cuida de uma disciplina
prépria, sendo a expressdo do poder punitivo estatal no ambito administrativo,
visando a responsabilizacdo do servidor da administracdo publica em face da
coletividade e os principios e moralidades ali estabelecidos, tendo divergéncias e
convergéncias com o Direito Penal. Portanto, esse paralelo entre as areas é
necessario, uma vez que o Direito Administrativo Sancionador foi expressamente
incorporado pelo legislador nas agbes que versam sobre a improbidade
administrativa, e esta relacdo sera de grande valia para analisar as consequéncias

das mudancas apresentadas na redacgao da Lei.

A inclusdo do principio da moralidade na Constituigdo de 1988, em seu artigo
37, apresenta uma dinamica de reencontro com a axiologia juridica no nosso
ordenamento, ndo se confundindo com o principio da legalidade. A lesdo a
moralidade € apenas mais uma hipétese de improbidade administrativa, sendo um

motivo e ndo meramente um agravante de um ato que fere a legalidade.



Observando o julgamento da ADI 6.421 o Ministro Gilmar Mendes do
Supremo Tribunal Federal apresenta dados acerca das lesbes a moralidade
supramencionadas e como elas se situam na propor¢ao com a forma mais gravosa
da improbidade, com dano concreto ao erario. Expondo a pesquisa do Instituto
Brasiliense de Direito Publico, que apresentou na Confederagao Nacional dos
Municipios (CNM) um levantamento de 800 acdérddos do Superior Tribunal de
Justica, entre 2005 e 2018, contra prefeitos, e menos de 10% das agdes estédo
relacionadas a enriquecimento ilicito, e mais de 50% estdo englobados na

improbidade por ofensa a principios da Administragao Publica.

A nova redacdo da Lei n°® 8.429/1992 apresenta aspectos que demonstram a
intengdo de coibir os excessos da propria legislagdo, o Estado Brasileiro pode estar
apresentando um enfraquecimento devido a coacédo legislativa que existe da
inseguranga da redacao anterior da Lei de Improbidade Administrativa. Entretanto,
cabe uma analise mais profunda acerca dos reais impactos e como eles se
comportam com a impunidade, uma vez que a pauta mais presente na discussao

politica gira em torno da impunidade de agentes do Estado.

1.3 - ANOVA TIPIFICACAO DA IMPROBIDADE.

Portanto, a primeira mudancga apresentada na nova redacédo abarcar em seu
Art 01 § 1° “Consideram-se atos de improbidade administrativa as condutas dolosas
tipificadas nos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei, ressalvados tipos previstos em leis
especiais.”, classificando o dolo como elemento imprescindivel para a qualificagcao
da improbidade,

Esse dispositivo urge em um momento de adequagao, € possivel
verificar em jurisprudéncias do STJ que ja existia uma preocupacédo pelo
elemento subjetivo: "para a correta fundamentagdo da condenagdo por
improbidade administrativa, é imprescindivel, além da subsung¢ao do fato a
norma, caracterizar a presenga do elemento subjetivo. A razao para tanto é

que a Lei de Improbidade Administrativa ndo visa punir o inabil, mas sim o
desonesto, o corrupto, aquele desprovido de lealdade e boa-fé." Agint no

AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N° 569.385 - SE (2014/0213199-1).

A verificagdo dos impactos deste dispositivo, tende a refletir na seguranca

juridica tdo almejada, e refletindo em uma pacificagdo de um entendimento ja



anterior ndo especificado na redacdo. A Lei de introducdo as Normas do Direito
Brasileiro apresenta em seu Art. 22: “Na interpretagcdo de normas sobre gestdo
publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos

administrados”.

Ademais, no paragrafo seguinte existe um ressalte, onde o legislador
apresenta a definicdo do dolo e destaca a insuficiéncia em caso de apenas a
voluntariedade do agente. Art. 01 §2° “Considera-se dolo a vontade livre e
consciente de alcancar o resultado ilicito tipificado nos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei,

né&o bastando a voluntariedade do agente”.

Esta medida delimita mais ainda a prépria definicdo do ato improbo na
administragcdo publica, a mera ilegalidade ou irregularidade ndo caracteriza o
instituto, destituido de gravidade e de intengdo o ato ndo podera ser tipificado, como

bem aborda Rafael Oliveira e Daniel Neves.

Outrossim, os Arts. 9 e 10 que implicam em atos que tem como
consequéncia o enriquecimento ilicito e o prejuizo ao erario foram modificados para
adequar a exclusividade da conduta dolosa, mantendo seu rol exemplificativo, para

enquadramento da conduta nos respectivos caput.

Contudo, no Art. 11, encontramos mudancas mais substanciais, esta parte
trata dos atos que violam os principios da Administragdo Publica, além da inclusao
da omissao dolosa, ele dispde um rol taxativo, com condutas bem caracterizadas e
restritas, ficando exclusivo para a caracterizagao de improbidade pelo Art. 11 apenas

nos casos, que estiverem enquadrados especificamente nos incisos do dispositivo.

Como supramencionado, a maioria dos processos de improbidade se
enquadram no Art.11, e sua antiga redacéo com rol exemplificativo gerava dissenséo
entre os tribunais, o administrador estava sujeito a questdes interpretativas. Essa
especificagao abarca o devido respeito ao Principio da Legalidade, um rol taxativo

apresenta mais clareza e objetividade.

O Direito Administrativo Sancionador passa a poder cumprir seu caracter

punitivo dando a devida importancia aos principios que regem o Direito Sancionador,



visando a seguranga do rito contra a propria maquina estatal, semelhante ao
processo penal. Em casos onde o Estado tem o poder punitivo, as tipificacdes, e o

processo precisam ser claros e objetivos, para justamente moderar tamanho poder.

2.0 - DAS MUDANGAS PARA O ADMINISTRADOR PUBLICO.

2.1 - A EXIGENCIA DO DOLO E EXCLUSAO DA CULPA COMO ELEMENTO
SUBJETIVO.

Como ja elencado anteriormente, a reforma da redagdo da Lei de
Improbidade administrativa trouxe uma pacificagdo da distincdo que era necessaria
entre os conceitos de improbidade, ilegalidade e imoralidade, por mais que sejam
conceitos que podem intercambiar em situacbes praticas, ndo estdo
necessariamente atrelados mutuamente. A improbidade € um conceito muito mais
nichado que os outros dois, e sua especificidade deve ser respeitada no

ordenamento.

Entendendo a complexidade da improbidade € necessario analise do
elemento objetivo e o elemento subjetivo em conjunto, ndo podendo considerar
apenas o sentido material do ato. Quando nés entramos no sentido de Direito
Administrativo Sancionador, sendo a natureza juridica da LIA, precisamos estar
atentos ao vinculo entre o resultado objetivo da acdo e o elemento subjetivo que

conduziu a tomada dessa acao.

No ordenamento juridico brasileiro, seria descabido analisar, no &mbito dos
ramos do direito que existem sang¢des, apenas a tese de objetividade da
culpabilidade, e n&o seria diferente no instituto da improbidade administrativa.
Quando se fala de improbidade se refere em um ato, uma conduta que tenha carater
reprovavel, desonesto, desprovido de integridade, portanto a analise do tipo
subjetivo se faz imprescindivel para o enquadramento de uma agado como improba,

€ nao apenas a atribuigdo do resultado material.

Devido a esse conceito, o art.1°, §1° da nova redagdo vem abarcar o dolo
como elemento subjetivo essencial para a caracterizacdo de um ato de improbidade

administrativa, portanto, com a extingdo da modalidade culposa, atos



fundamentados como impericia, negligéncia ou imprudéncia ndo estardo mais

englobados.

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

especiais.”

Um importante ressalte é que tal delimitagcdo ndo necessariamente implica
em condescendéncia com condutas intransigentes e danosas ao patrimoénio publico,
uma vez delimitada a diferenga entre ilicitude e improbidade, todo e qualquer ato
ilicito que acarretar dano ao patriménio publico estdo sujeitas a san¢des nas esferas
civel, administrativa e até com tipificacdo penal. Entretanto, a improbidade como

instituto especial se reserva apenas a atos dolosos.

Essa mudanca acaba por trazer reflexos diretos a gestao publica, a partir da
década de 2010, houve um movimento doutrinario que trouxe criticas ao poder
punitivo dos 6rgaos de controle da administracdo publica, demonstrando que um
poder com tal amplitude poderia estar prejudicando o bom funcionamento da
maquina publica, por intimidar e coagir os gestores criando uma paralisagdo nas
tomadas de decisbes, popularmente chamado de “apagao das canetas” como bem

abordado pelo Doutrinador Fernando Vernalha Guimaraes:
O administrador publico vem, aos poucos, desistindo de decidir.
Ele ndo quer mais correr riscos. Desde a edi¢cdo da Constituicao de 88, que
inspirou um modelo de controle fortemente inibidor da liberdade e da
autonomia do gestor publico, assistimos a uma crescente ampliagdo e
sofisticagdo do controle sobre as suas agdes. Decidir sobre o dia a dia da

Administragéo passou a atrair riscos juridicos de toda a ordem, que podem
chegar ao ponto da criminalizagdo da conduta [...].(GUIMARAES, 2020)

Com o avango do ordenamento juridico, a publicacdo da LElI N. 13.655
(Nova LINDB), trouxe uma exigéncia de comprovagéo de dolo ou erro grosseiro para
responsabilizagdo de agentes publicos, ja evidenciando a importancia do elemento
subjetivo. No ano seguinte, a Lei de Abuso de Autoridade, em contraste com os
excessos da Operacdo Lava Jato, bem evidenciada na midia, veio de encontro na
tendéncia de maior controle dos 6rgdos reguladores. Da mesma forma, a nova Lei
de Licitagbes, seguindo a mesma corrente doutrinaria, veio trazendo mais

celeridade, inovagao e transparéncia para as contratagdes publicas.



Todos esses fatores, contribuiram para que a exigéncia do dolo fosse um
pilar fundamental na nova redagao da Lei de Improbidade administrativa, tendo um
papel, além de delimitacdo especifica, do instituto da improbidade, como também
figurando um papel de melhoria da maquina publica, visando dar maior seguranca
ao gestor na hora de sua tomada de decisdo e aumentar a eficiéncia da

administracao.

2.2 - O ROL TAXATIVO DO ART. 11.

Das grandes mudangas apresentadas, a mudanga de um rol exemplificativo
do art.11 para um rol exemplificativo foi uma das que mais trouxe debates acerca do
tema, como elucidou Margal Justen Filho (2021). Os atos elencados no artigo, fazem
referéncia a condutas que atentam contra os principios da administragdo publica,
entretanto o artigo era um desafio hermenéutico para aquele que fosse interpreta-lo,
diante de um rol exemplificativo as condutas elencadas tinham possibilidade de
expansao para entendimentos diversos sem nenhum tipo de delimitacdo mais

especifica, gerando inconsisténcias e interpretagdes diversas e nao pacificadas.

Ao se falar de principios, € necessario entender que dentro no ordenamento
juridico existe uma diferenciagdo clara entre eles e as regras, regras sdo normas
qgue englobam uma situacao de fato com uma descri¢do abstrata atribuida a ela, seja
uma obrigacdo, uma faculdade ou uma proibigéo, tendo um desenho claro de sua
aplicacao e a conduta a qual deseja ser incidida. Diferentemente dos principios, que
ja apresentam um aspecto generalizado, sem ter um fato para sua incidéncia de

maneira especifica, sdo norteadores, e visam tutelar valores.

Recorrentemente, os principios entram em conflito entre si, justamente por
sua incidéncia concomitante, como na Administracdo Publica, o conflito entre os
principios da legalidade e da eficiéncia, abrindo uma margem paradoxal, onde a
violagdo de um, implica na obediéncia do outro. Ademais, uma condenagao ampla
puramente baseada em principios em tese tornaria a legislagao infraconstitucional
obsoleta, uma vez que a regulacao especifica ndo foi feita, além da observancia dos

direitos fundamentais da Constituicao Federal no art. 5°, incisos Il e XXXIX:



Il - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em

virtude de lei;

XXXIX - ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia

cominacgao legal;

Por este motivo os principios ndo podem ser utilizados como regras, é
necessaria uma delimitacdo clara ao se falar em uma propositura do legislador em
tipificar infracbes que atacam principios. A antiga redacéo fora editada trazendo
exatamente essas margens para a especificacdo das condutas que seriam
englobadas na infracdo. Dessa forma, a mudanga do rol, de exemplificativo para
taxativo, desconfigura a improbidade como violagdo de qualquer principio da
administragdo publica, e sim engloba as condutas descritas no rol de maneira
objetiva e delimitada, exigindo inclusive no §4° uma lesividade relevante,

Os atos de improbidade de que trata este artigo exigem lesividade
relevante ao bem juridico tutelado para serem passiveis de sancionamento

e independem do reconhecimento da producdo de danos ao erario e de
enriquecimento ilicito dos agentes publicos.

resolvendo a dificuldade hermenéutica e trazendo maior seguranga juridica ao

sujeito ativo.

2.3 - O AFASTAMENTO DO IN DUBIO PRO SOCIETATE NO INSTITUTO DA
IMPROBIDADE POS-REFORMA NOS TERMOS DA LEI N. 14.230/2021.

O principio in dubiu pro societate, tem suas origens no direito penal, sendo
comumente apreciado em dois momentos do rito do ramo, no recebimento da inicial
€ na pronuncia para procedimento do juri, para em caso de alguma duvida, deve-se
optar pela continuidade do processo, em beneficio da sociedade para o
esclarecimento dos fatos imputados. Ademais, cabe destacar a antitese ao in dubio
pro reo, principio basilar do direito penal, findado na presungédo de inocéncia, ja
garantido no art. 5°, LVII, de nossa carta magna, “ninguém sera considerado culpado

até o transito em julgado de sentenga penal condenatoria;.”



. Em suma, em caso de duvidas da-se a continuidade do processo, mas
com o dever de tratamento do réu com a presuncdo de inocéncia. Esse contraste
acaba trazendo fortes criticas, ao principio ja no direito penal, e com a importagao
para o direito administrativo sancionador, as criticas o acompanharam, como ja bem
especificou o Supremo Tribunal Federal, em 2019, por sua 22 Turma, no julgamento
do Recurso Extraordinario com Agravo n° 1.067.392/CE com o Ministro Gilmar
Mendes na relatoria: “lnadmissibilidade in dubio pro societate: além de ndo possuir
amparo normativo, tal preceito ocasiona equivocos e desfoca o critério sobre o

standard probatério necessario para a pronuncia [..].”

O STJ teve em 2009 seu primeiro entendimento da incidéncia do in dubio
pro societate, com a finalidade de recebimento da inicial em um processo de

improbidade administrativa no Recurso Especial n. 1.108.010/SC:

1. De acordo com a orientagéo jurisprudencial deste Sodalicio,
existindo meros indicios de cometimento de atos enquadrados na Lei de
Improbidade Administrativa, a petigdo inicial deve ser recebida,
fundamentadamente, pois, na fase inicial prevista no art. 17, §§ 7°, 8° e 9°,
da Lei n. 8.429/92, vale o principio do in dubio pro societate, a fim de
possibilitar o maior resguardo do interesse publico. Precedentes.

Desde entdao a decisédo teve efeito difusor, ampliando este entendimento

para legitimar o recebimento de iniciais, muitas vezes sem provas o suficiente.

De maneira muito comum o principio foi aplicado em casos de improbidade
administrativa, e a problematica se observa nos danos causados ja pela instauragcéo
do processo em face do administrador. Muito antes do transito e julgado, o réu é
condenado dentro da midia, e socialmente ja vé sofrendo sangdes, sangdes essas
que podem ser amplamente utilizadas em perseguigdes politicas, como bem

explicou o senador Weverton Rocha Marques de Sousa na Agéncia Senado:

— As vezes na procuradoria [do municipio] nem sequer ha um concursado.
O advogado da campanha virava o procurador e enchia o ex-gestor de agdes de
improbidade para simplesmente macular ou tentar encurtar a carreira do adversario.
Nés temos que fazer essa justica aos gestores porque podemos aqui elencar
dezenas de casos que nos chegaram e que nos deixam confortaveis em dizer que a

legislacdo precisa, sim, ser melhorada. Fonte: Agéncia Senado”



Com a nova redacgao da lei, temos que um afastamento abstrato do uso do
in dubio pro societate, devido a natureza nova agregada ao texto e ao rito
processual. A reforma trouxe um fortalecimento das garantias constitucionais da
ordem individual , principalmente pela insergdo no art. 1, § 4°, com a aplicagéo dos

principios do Direito Administrativo sancionador:

“‘§ 4° Aplicam-se ao sistema da improbidade disciplinado nesta Lei os
principios constitucionais do direito administrativo sancionador. (Incluido pela Lei n°
14.230, de 2021)”

Ademais, mudangas em terminologias também foram de suma importancia

para a garantia dos direitos fundamentais dos réus em ag¢des de improbidade, a

redacao antiga trouxe termos como “indicios suficientes” e “devida forma da inicial”,

deixando muito amplo quais eram as delimitagdes para os indicios que serao
apresentados para a admissao da inicial, vejamos o art. 17, §6° da antiga redagéo:

§ 6° A acao sera instruida com documentos ou justificagdo que

contenham indicios suficientes da existéncia do ato de improbidade ou com

razbes fundamentadas da impossibilidade de apresentagdo de qualquer

dessas provas, observada a legislagdo vigente, inclusive as disposigbes
inscritas nos arts. 16 a 18 do Cdédigo de Processo Civil.

Entretanto, com a nova redacédo, tivemos uma maior seguranga processual,

e uma delimitagdo mais clara, com critérios bem descritos como individualizagéo de
conduta e o enquadramento das modalidades abordadas nos artigos 9°, 10 e 11.

Art. 17. A agao para a aplicagdo das sangdes de que trata esta Lei

sera proposta pelo Ministério Publico e seguira o procedimento comum

previsto na Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2015 (Cddigo de Processo
Civil), salvo o disposto nesta Lei.

§ 6° A peticado inicial observara o seguinte: (Redacdo dada pela
Lein® 14.230, de 2021)

| - devera individualizar a conduta do réu e apontar os elementos
probatérios minimos que demonstrem a ocorréncia das hipoteses dos arts.
9° 10 e 11 desta Lei e de sua autoria, salvo impossibilidade devidamente
fundamentada; (Incluido pela Lei n® 14.230, de 2021)

Il - sera instruida com documentos ou justificacdo que contenham
indicios suficientes da veracidade dos fatos e do dolo imputado ou com
razbes fundamentadas da impossibilidade de apresentagdo de qualquer
dessas provas, observada a legislagdo vigente, inclusive as disposi¢cdes
constantes dos arts. 77 e 80 da Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015
(Codigo de Processo Civil). (Incluido pela Lei n® 14.230, de 2021)
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Nao restando espago mais para o uso do controverso principio, de maneira
indiscriminada para a continuidade do processo, sendo que seu prosseguimento
estara atrelado a adequacdo do rito de admissibilidade, ora amplo, agora bem
especificado. Cabe ressaltar que nao se excluiu completamente o principio, mas sim

0 seu uso controverso, como bem explica Margal Justen Filho (pag 270, 2022) :

Na agdo de improbidade, o postulado do "in dubio pro societate"
somente pode ser aplicado se houver respeito as garantias constitucionais
reconhecidas ao acusado. No momento da instauragdo do processo, ainda
ndo existe a constituicdo completa e perfeita das provas. E necessario que
os fatos sejam tipicos e que haja provas para gerar um minimo de
credibilidade para a acusagao.

A duvida, que pode ser resolvida em favor da instauragdo do processo, &
aquela decorrente de indicios sérios e consistentes, fundados em evidéncias
satisfatorias quanto a existéncia e a autoria de conduta improba subsumivel as
hipoteses previstas nos arts. 9°, 10 e 11 da Lei. Ou seja, deve haver prova suficiente
para respaldar a acusacdo. Nao se aplica o "in dubio pro societate" quando nao

existirem provas ou quando forem destituidas de credibilidade minima.

Portanto, essas mudangas elencadas deixa ao juizo a fungao de verificar os
requisitos minimos para a continuidade da demanda, atribuindo proporcionalidade
entre a rigidez da proposigéo e o impacto causado pela instauragdo de uma agao de
improbidade administrativa, reduzindo assim possiveis lacunas de excessos, ou
persegui¢cdes de cunho politico que se utilizavam do instituto como ferramenta para

tal.

3.0 - ANALISE SOBRE A OTICA DA IMPUNIDADE.
3.1 - NOVAS REGRAS DE PRESCRIGAO.

No tocante a prescrigao, € necessaria a analise das mudancas abarcadas na
nova redacao da lei, principalmente em seu capitulo VII no artigo 23. Na antiga
redagao o prazo prescricional era definido em 5 anos em dois casos, do término do

exercicio de mandato, de cargo em comisséo ou de fungéo de confianga, ou da data



da apresentacdo a administragcao publica de prestagdao de contas pelas entidades.
Sendo que o terceiro caso especificava o prazo determinado por lei especifica para
faltas disciplinares puniveis com demissdo nos casos de cargos efetivos ou

emprego.

Dentro da nova redagao o prazo prescricional fora fixado em 8 anos, tendo
sua contagem iniciada da ocorréncia do fato, ou em caso de infragcdo permanente,
da data que cessou a permanéncia. Além disso, o artigo 23 ganhou 8 paragrafos
especificando diversas outras medidas para lidar com o tramite processual antes

nao especificado.

Primeiramente, foi colocada a suspensao do prazo por até 180 dias, a contar
da instauracao de inquérito civil ou processo administrativo, recomeg¢ando assim que
concluidos ou no final do prazo, voltando a contagem normal. Importante observar
que o legislador ndo impés um prazo para finalizagdo dos procedimentos
investigatdrios, ele apenas deu um prazo de suspensao, visando auxiliar a apuragao
dos fatos, mas nada impede dos procedimentos continuarem apds os 180 dias,
apenas o0 prazo voltara a correr, como ja bem especificou Margal Justen Filho
(2021): “Trata-se de mais um incentivo a realizagdo do inquérito, eis que permite um

prazo mais dilatado para o desenvolvimento da atividade sancionatéria.”

O prazo especifico para o inquérito civii para apuracdo de ato de
improbidade vem elencado no §2°, estabelecendo um prazo de 365 dias, podendo
ser prorrogavel por igual periodo por uma unica vez, sendo necessario uma um ato
justificando tal prorrogacéo. No §3° o legislador estabelece uma obrigatoriedade,
finalizado o prazo do inquérito a agcao devera ser proposta em até 30 dias, entretanto
verifica-se que esse prazo € meramente administrativo, ndo tendo natureza
peremptodria, visando que a legislagao perderia o sentido pratico, pois a instauragéao
de inquérito poderia ocasionar em um prazo prescricional menor que o estabelecido

no caput do artigo (oito anos).

Seguindo as inovagdes, o §4° abarca 5 casos de interrupgado de prazo na

prescrigao:

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



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

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

Il - pela publicagdo de decisdo ou acordao de Tribunal de Justica
ou Tribunal Regional Federal que confirma sentenga condenatéria ou que
reforma sentenga de improcedéncia; (Incluido pela Lei n® 14.230, de
2021)

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

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

Seguindo ao §5° nos deparamos com a prescri¢gao intercorrente, uma vez
interrompido o prazo, concomitantemente se inicia um novo prazo de 4 anos, sendo
a metade do estabelecido pelo caput. Outro ponto a se notar € a multiplicidade de
causas interruptivas, por exemplo, uma vez ajuizada a agdo a prescricdo é
interrompida e comecga a contar 4 anos a partir daquele marco, entretanto assim que
for publicada a sentenca condenatdria, o prazo se interrompe novamente e comega
novamente a contagem por mais 4 anos. Nos inciso do §4° percebe-se uma

intercorréncia em uma pluralidade de instancias de julgamento.

Contudo, verifica-se que nao existe interrupcdo para decisbes que
extinguem ou confirmem a extingdo do processo sem uma condenagdo do réu, o
que trouxe a tona um debate, uma possivel lacuna de impunidade, uma vez que,
uma sentenca absolutéria em primeiro grau, iria temporalmente impossibilitar o
prosseguimento do processo até o STJ ou o STF, principalmente se em segundo

grau a decisdo ou acérdao n&o desconstituir a decisdo de primeiro grau.

Contudo, o historico das ag¢des de improbidade demonstram processos
quase que infinitos, ndo sendo muito incomum o falecimento do sujeito antes da
finalizacdo do processo, sendo muito custoso tanto para o Estado quanto para o réu
nesse periodo. As mudangas na prescricdo sdo um incentivo a conclusédo do
processo em um periodo razoavel de tempo, seria proselitismo alegar que as novas
regras de prescricdo trazem uma impunidade maior simplesmente por exigir uma

celeridade processual, direito fundamental garantido pela constituigao no artigo 5°:



“LXXVIII - a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a
razoavel duragdo do processo e oS meios que garantam a celeridade de sua
tramitacdo. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004) (Vide ADIN 3392)”

Ademais, quando se fala de prejuizo ao patriménio publico, o art. 37, §5° da
Constituicdo Federal, coloca agbes civeis de ressarcimento ao erario como
imprescritiveis: “§ 5° A lei estabelecera os prazos de prescrigdo para ilicitos
praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario,
ressalvadas as respectivas acbdes de ressarcimento.”. A matéria também foi
pacificada no STF, tendo o reconhecimento de imprescritibilidade de danos
decorrentes de atos de improbidade no julgado a seguir:

DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO ADMINISTRATIVO.
RESSARCIMENTO AO ERARIO.

IMPRESCRITIBILIDADE. SENTIDO E ALCANCE DO ART. 37, S 5°, DA
CONSTITUICAO.

1. A prescri¢ao é instituto que milita em favor da estabilizagcao das relagdes
sociais.

2. Ha, no entanto, uma série de excegdes explicitas no texto constitucional,
como a pratica dos crimes de racismo (art. 5°, XLIl, CRFB) e da agao de

grupos armados, civis ou militares, contra a ordem constitucional e o Estado
Democratico (art. 5°, XLIV, CRFB).

3. O texto constitucional é expresso (art. 37, $ 5°,

CRFB) ao prever que a lei estabelecera os prazos de prescrigao para ilicitos
na esfera civel ou penal, aqui entendidas em sentido amplo, que gerem
prejuizo ao erario e sejam praticados por qualquer agente.

4. A Constituicdo, no mesmo dispositivo (art. 37, S

5°, CREB) decota de tal comando para o Legislador as agbes civeis de
ressarcimento ao erario, tornando-as, assim, imprescritiveis.

5. Sao, portanto, imprescritiveis as agbes de ressarcimento ao erario
fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei de Improbidade
Administrativa. 6. Parcial provimento do recurso extraordinario para (i)
afastar a prescricdo da sancdo de ressarcimento e (ii) determinar que o
tribunal recorrido, superada a preliminar de mérito pela imprescritibilidade
das agbes de ressarcimento por improbidade administrativa, aprecie o
mérito apenas quanto a pretensao de ressarcimento" (STE, RE 852.475/SP,
rel. para o acérddo Min. Edson Fachin, j.em 8.8.2018, DJe de 13.8.2018).



3.2 - MUDANCA NAS SANCOES.

As sangdes por improbidade administrativa sdo diferenciadas, uma vez que
engloba diversas naturezas para gerar as sangdes, sendo administrativas , civeis,
penais e até politicas. Atentos a isso vemos uma pluralidade das dimensdes da
ilicitude, e ndo temos a vedagao bis in idem , para puni¢gbes diversas em ramos

distintos do direito, como bem especificado no artigo 12 caput.

Art. 12. Independentemente do ressarcimento integral do dano
patrimonial, se efetivo, e das sangbes penais comuns e de
responsabilidade, civis e administrativas previstas na legislacdo especifica,
estd o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes
cominagdes, que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de
acordo com a gravidade do fato: (Redacdo dada pela Lei n° 14.230, de

2021)

As mudangas nas penalidades abordaram os trés artigos tipificadores, 9°, 10
e 11. Iniciando pelo artigo 9 °, tendo mudangas tanto de majoragdo quanto de
diminui¢do, na redacao anterior admitia-se multa civil de até trés vezes do acréscimo
patrimonial, e na nova redagao foi limitado ao valor do acréscimo patrimonial.
Entretanto, ja na esfera de suspensdo dos direitos politicos, enquanto na antiga
limitava entre 8 a 10 anos, a nova redacgao trouxe apenas um valor maximo maior de
14 anos, dando margem para ser maior que 10 anos e menor que 8. Ademais, a
proibicdo de contratagdo com o poder publico e beneficios foi do limite de 10 anos

para 14 anos.

No artigo 10, o limite da multa civil era duas vezes o valor do dano, foi
reduzido para o valor do dano. A suspensao de direitos politicos também saiu de 5 a
8 anos, para um limite maximo apenas de 12 anos, sem um valor minimo, além de

proibicdes de contratar e beneficios sairem de 5 anos para 12 anos.

No artigo 11, tivemos as mudangas mais significativas das penalidades,
comegando pela retirada das penalidades de perdas de fungdo publica e de
suspensdo de direitos politicos, a multa civil teve uma reducédo de limite de 100
vezes o valor da remuneragdo do agente para 24 vezes, e o limite de impedimento

de contratar com o poder publico e beneficios, alterado de 3 anos para 4 anos.
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Dessas mudangas em primeira analise pode aparentar um relaxamento das
penalidades, ou ao menos a possibilidade dele. Entretanto, esse aumento das
margens para dosimetria das puni¢cbes surgem de uma necessidade para existir
proporcionalidade da puni¢gdo, como ja bem suscitado pelo Ministro Gilmar Mendes
em sua decisdo monocratica na Medida Cautelar na ADI 6.678/DF:

Neste ponto, convém salientar que a circunstancia de o
magistrado poder valorar as penalidades e inclusive deixar de suspender os

direitos politicos ndo devolve a norma impugnada a patamar compativel
com a Constituicdo Federal.

Isso porque a analise desta agao direta circunscreve-se ao exame
do exercicio, pelo Poder Legislativo, do dever de conformagao de postulado
constitucional. Noutros termos, a questdo é colocada em abstrato e tendo
em vista dever de gradagao que o Constituinte impds ao legislador, e ndo ao
magistrado.

De fato, o juiz pode — a bem da verdade, deve -, no caso concreto,
corrigir eventuais excessos do legislador e aplicar penalidade proporcional a
gravidade do ato, mas nao cabe a jurisdigdo constitucional adotar essa
particularidade como premissa da analise da compatibilidade de ato
normativo com a Constituicdo Federal.

Repito: cabe ao legislador prover parametros seguros e
proporcionais a aplicagdo da sanc¢ao de suspensdo de direitos politicos a
cidadaos que praticaram atos de improbidade, tarefa da qual nao se
desincumbiu a contento na elaboragdo dos preceitos legais em tela.(STF,
ADI 6.678 MC/DF,Plenario, rel. Min Gilmar Mendes, decisdo monocratica)

Desta forma, podemos analisar que tais mudangas permitiram maior
precisdo no momento de dosar as penas, seja para majorar ou diminuir, respeitando
o principio da proporcionalidade. Ademais, sempre é importante salientar que o
instituto de improbidade € um instituto especializado, e ndo causa prejuizo a

qualquer outra agcdo em ramos distintos do direito.

3.3 - AMPLIAGCAO DO SENTIDO AGENTES PUBLICOS.

Vem sendo notdrio a participacdo de empresas e entes privados, muitas
vezes como protagonistas de escandalos de corrupgdo envolvendo a maquina
publica, e por mais que a definicdo de funcionario publico por extensao ja vem
escrita em diversos lugares, como no artigo 327 do Cddigo Penal, a lei de
improbidade trouxe em sua nova redagdo uma ampliagado do conceito de agente

publico. A delimitagdo veio consoante as jurisprudéncias que foram sendo criadas no



julgamento dos processos de improbidade administrativa, mas essa formalizagao na
lei além de trazer uma transparéncia maior, e pacificar as orientacbes, vem dar

seguranga juridica também aos polos do processo.

As mudancas estao localizadas ja no artigo, 1.°, §62 da lei,

§ 6° Estéo sujeitos as sangdes desta Lei os atos de improbidade
praticados contra o patriménio de entidade privada que receba subvencgéo,
beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de entes publicos ou
governamentais, previstos no § 5° deste artigo. (Incluido pela Lei n® 14.230,
de 2021)

E vao se estendendo no artigo 2°, principalmente no paragrafo unico
incluido com a nova redacgao,

Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se agente publico o
agente politico, o servidor publico e todo aquele que exerce, ainda que
transitoriamente ou sem remuneragéao, por eleicdo, nomeacgao, designagao,
contratagdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato,

cargo, emprego ou fungao nas entidades referidas no art. 1° desta Lei.
(Redacao dada pela Lei n°® 14.230, de 2021)

Paragrafo unico. No que se refere a recursos de origem publica,
sujeita-se as sangdes previstas nesta Lei o particular, pessoa fisica ou
juridica, que celebra com a administracdo publica convénio, contrato de
repasse, contrato de gestdo, termo de parceria, termo de cooperagédo ou

ajuste administrativo equivalente. (Incluido pela Lei n® 14.230, de 2021)

Quando se vai a fundo na terminologia da fungao publica, estamos falando
de atribuicdo de responsabilidade do agente com relacdo ao interesse publico,
portanto, nada mais justo que atribuir qualidade extensiva aos agentes privados que
celebram convénio, cooperagao ou quaisquer outros tipos de contratos, ou acordos
entre a esfera publico e privada, pois estes também estdo imbuidos de dever de um

agente publico.

Portanto, essa ampliacdo vem com nao sé uma utilidade de dar maior
segurancga juridica por normatizar algo que ja foi controverso na jurisprudéncia,
como também inibir a malversagdo do patrimbnio publico, por parte de entes
privados, que por algum motivo tiveram esse acesso, sendo um ponto de diminuigao

de impunidade por consequéncia.



3.4 - PREVISAO DE NAO PERSECUCAO CIVIL.

O Acordo de nao persecucao civil veio como uma solugdo por meio de
concessoes reciprocas pelas partes visando o término ou a prevengao de um litigio,
que sempre tem resultado circundando de incerteza além de sua morosidade.O polo
ativo visa uma diminuicdo de pena e por consequéncia acelera o processo ja

ressarcido o que € preciso e pagando sua pena.

A controvérsia chega a desvirtuagao dos parédmetros de seguranga originais,
na nova redagao o Ministério Publico tinha competéncia exclusiva para entrar com
as acbes de improbidade administrativa e por consequéncia também teria
competéncia para celebrar acordos de n&o persecucgao civil, dando maior seguranga
quanto a impessoalidade e interesses politicos que poderiam se misturar com o

sentido original do processo.

Entretanto, houve a ADI 7042 e 7043, onde fora questionado essa
competéncia exclusiva do MP, acbes essas julgadas parcialmente e restabeleceram
a legitimidade ativa concorrente entre o Ministério Publico e as pessoas juridicas
interessadas para a propositura da agao por ato de improbidade administrativa e

também a celebragao de acordos de nao persecucao civil.

Decisdo: O Tribunal, por maioria, julgou parcialmente procedentes
os pedidos formulados na acdo direta para: (a) declarar a
inconstitucionalidade parcial, sem reducao de texto, do caput e dos §§ 6°-A
e 10-C do art. 17, assim como do caput e dos §§ 5° e 7° do art. 17-B, da Lei
8.429/1992, na redacgao dada pela Lei 14.230/2021, de modo a restabelecer
a existéncia de legitimidade ativa concorrente e disjuntiva entre o Ministério
Publico e as pessoas juridicas interessadas para a propositura da agéo por
ato de improbidade administrativa e para a celebragdo de acordos de néo
persecugao civil; (b) declarar a inconstitucionalidade parcial, com redugao
de texto, do § 20 do art. 17 da Lei 8.429/1992, incluido pela Lei
14.230/2021, no sentido de que n&o existe “obrigatoriedade de defesa
judicial”; havendo, porém, a possibilidade dos 6rgédos da Advocacia Publica
autorizarem a realizacdo dessa representacdo judicial, por parte da
assessoria juridica que emitiu o parecer atestando a legalidade prévia dos
atos administrativos praticados pelo administrador publico, nos termos
autorizados por lei especifica; (c) declarar a inconstitucionalidade do art. 3°
da Lei 14.230/2021; e, em consequéncia, declarou a constitucionalidade: (a)
do § 14 do art. 17 da Lei 8.429/1992, incluido pela Lei 14.230/2021; e (b) do
art. 4°, X, da Lei 14.230/2021. Tudo nos termos do voto ora reajustado do
Relator, vencidos, parcialmente, os Ministros Nunes Marques, Dias Toffoli e
Gilmar Mendes, nos termos de seus votos. Presidéncia do Ministro Luiz Fux.
Plenario, 31.8.2022. Presidéncia do Senhor Ministro Luiz Fux. Presentes a
sessdo os Senhores Ministros Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski,
Carmen Lucia, Dias Toffoli, Rosa Weber, Roberto Barroso, Edson Fachin,
Alexandre de Moraes, Nunes Marques e André Mendonga.



Vice-Procurador-Geral Eleitoral, Dr. Paulo Gustavo Gonet Branco. Carmen
Lilian Oliveira de Souza Assessora-Chefe do Plenario

Tal alteracdo dada pelas ADI 's, podem alterar o objetivo inicial do acordo,
tendo em vista que por mais que fosse necessaria audiéncia com a entidade lesada,
a sua concordancia com o acordo ndo era necessaria para prosseguimento deste.
Entretanto, ndo se observa uma lacuna de impunidade a priori devido a diversos
outros dispositivos balizadores de controle e requisitos que se tem observado para
conclusao do acordo, apenas as aplicagdes praticas poderao realmente responder

as reais consequéncias.

Mas quando se fala no uso do instituto de improbidade para interesses
politicos e até perseguicdes, as alteracdes dadas pela decisdao do Supremo, podem
ser uma lacuna de continuidade do uso do instituto para tais fins, inclusive no acordo

de n&o persecugao civil.

CONCLUSAO

Nesse sentido, pode-se perceber que a inovagcao da redacado trouxe
solucdes eficazes para o0 mau uso do instituto, com a devida delimitacdo, e
especificidade que a improbidade pede. Tais solugbes terminam por trazer mais
seguranga ao gestor publico, dando maior liberdade para ele exercer suas fungoes

sem que sofra retaliagdes pelo seu mero erro, sem impacto efetivo a administracao.

Observou-se também que nao houve espacos abertos para impunidade,
sendo que a improbidade administrativa € um instituto nichado e especial, destinado
a condutas especificas. Existem diversos outros mecanismos para situagées mais
genéricas, que podem fazer esse controle adequadamente, restando a improbidade

cumprir exclusivamente seu papel.

Claramente s6 o tempo podera constatar o real impacto da nova redagao
nos casos praticos, entretanto, como foi apresentado o trabalho, as formulagdes e
justificativas juridicas para as mudangas s&o cabiveis e bem embasadas e tendem a

nortear o instituto pelo caminho e uso correto,
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