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RESUMO

O presente trabalho tratara de analisar a Lei 14.320, que alterou a Lei de improbidade
administrativa, introduzindo uma serie de mudancas a redacdo original do dispositivo, para
ser feita essa analise serdo introduzidos alguns dos conceitos fundamentais da administracédo
publica. Por se tratar de uma norma que trouxe tantas inovagdes, o trabalho se limitara a
mudanca na necessidade da figura subjetiva do dolo na qual foi imposta como a Unica forma
de caracterizar os atos de improbidade, por seguinte analisaremos o0s casos que foram extintos
nos quais com a redacao original da LIA, presente em art.10. iremos expor como esses
mecanismos de controle funcionavam, e algumas das motivagGes por parte do legislador para
ter imposto a exclusividade da forma dolosa. Tendo em vista essa mudanca sera analisado se
essa alteracdo do dispositivo se apresenta cComo um avango ou retrocesso para com as figuras
do agente publico, da administracdo publica, do erario e da sociedade como um todo.

Palavras-chave: Improbidade administrativa. Administracdo Publica. Conduta Dolosa.
Conduta Culposa



ABSTRACT

The presente paper, shall focus on the analysis of the new bill 14.320, approved by congress,
that treats about administrative dishonesty, the new text introduced a series of changes to the
original text, so that this analysis is done we will introduce an array of concepts that make up
for the bedrock of the public administration, given all the changes that happened to the bill,
the paper shall limit itself to the changes that introduced the necessity that the agent acts with
deceit, the need of will to cause harm that now is the only way so that there is the
characterization of administrative dishonesty, following this we shall also analyze the cases
that were extinct as a consequence of this new need, but were present with the original law,
we shall coment how they acted, and some of the reasons why these control mechanisms were
abandoned, and the reasons why congress imposed the necessity of the deceit. Given that
analysis there will be analised if this text shall prove itself beneficial or not to the public
administration, considering the point of view of the administrative agents, the public
administration, and the society.

Key words: Misconduct in a public office, Will of Being Deceitful, Pubic administration,
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INTRODUCAO
No dia 25 de outubro de 2021, foi assinada a Lei 14.320, que altera Lei n° 8.429, de 2
de junho de 1992, que dispde sobre improbidade administrativa. Tendo carater apenas
alterador, porém a lei vem sendo referida como uma nova Lei de Improbidade Administrativa,
fato esse relacionado as grandes mudancas que foram realizadas no texto, e 0s novos

entendimentos que agora regem o ato da improbidade na administracao publica.

Atualmente se tem no Brasil um grande interesse por parte dos cidaddos no que
decorre da Administracdo Publica e dos seus Agentes, demandando por vezes mais
transparéncia e responsabilidade para estes com seus atos, sendo esse interesse ocasionado
pelos diversos escandalos de corrupcdo que sempre acompanharam a trajetéria da nacéo
brasileira, sendo a necessidade de responsabilizacdo desses Agentes Publicos algo que sempre
foi clamado pela populagdo, em especial apds a redemocratizacao.

Essa responsabilizacdo dos Agentes Publicos por atos praticados contra a
Administracdo Publica ja havia sido prevista pela Constituicdo de 1988 em seu artigo 37, nos

84 e § 5, onde é previsto que

8 4°QOs atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos
politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento
ao erario, na forma e gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel.
8 5% A lei estabelecera os prazos de prescri¢do para ilicitos praticados por qualquer
agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erério, ressalvadas as respectivas
acOes de ressarcimento.

Dessa forma instituindo uma norma constitucional relativa aos atos de improbidade,
porém a maneira a qual essa norma foi criada no texto constitucional, se tratou de uma norma
constitucional de efeito limitado, sendo necessario Lei Ordinaria posterior para complementar
tal norma, de maneira a que em 1992 foi publicada a Lei n.° 8.249, também como a Lei de
Improbidade Administrativa ou LIA, na qual dispunha sobre as san¢des aplicaveis para
aqueles que cometessem atos de improbidade administrativa além de exemplificar os tipos de

improbidade, isto é os elementos que vem a caracterizar o ato de improbidade.

Nesse sentido, com a Lei 14.320, se faz necessario a analise, das mudancas trazidas
para o ordenamento juridico, e como essa inovagdo juridica ird de fato afetar a administracdo
publica, além de se analisar as razdes trazidas para justificar a atualizacdo do texto normativo,

sendo exatamente isto o que sera feito no presente trabalho.
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1. NOCOES PRELIMINARES

De maneira a realizar o preludio do trabalho, esse capitulo ira focar na Improbidade
Administrativa ante o Direito administrativo com uma visdo mais abrangente, antes de
focarmos no objeto especifico desse trabalho.

Em funcdo disso ser& apresentado o conceito da Improbidade Administrativa, além
dos principios inerentes a administracdo Publica definidos pela Constituicdo de 1988, e
analisaremos a Lei n.8249/1992, sendo também analisado posteriormente a apresentacdo da
norma legal, os entendimentos dos tribunais e quais jurisprudéncias foram criadas acerca do
tema.

Criando assim um panorama amplo da Improbidade administrativa, com intuito
de que, torne mais claro o entendimento das mudangas que ocorreram com a necessidade do
dolo para caracterizacao do ato de improbidade trazida pela Lei 14.230/2021.

1.1. CONCEITO DE IMPROBIDADE

De forma simplista, o conceito de Improbidade, segundo o dicionario Aurélio?
improbidade é a falta de probidade, mal carater desonestidade. Desse modo se vale entender o
conceito da Probidade, probidade é uma palavra que tem origem no latim probus, que exprime
a ideia de algo com boa qualidade, Emerson Garcia? por sua vez indica que a palavra manteve
seu entendimento, e significa a retiddo de conduta, honradez lealdade, integridade, virtude e
honestidade.

De forma mais estrita Marcal Justen Filho® indica que:

a improbidade administrativa consiste na agdo ou omissao, no exercicio da fungdo
publica caracterizada por danosidade ou reprovabilidade extraordinéria, que acarreta
a imposicdo de sancdes civis, administrativas, penais e politicas de modo cumulativo

ou ndo, tal como definido por lei.
Vejamos que por se tratar de um conceito anterior a mudanca da LIA, o autor indica

a omissdo como caracterizante da improbidade.

Consequentemente é possivel entender que a improbidade administrativa se trata de
uma acao desonesta, que acarreta no prejuizo direto a coisa publica, e os seus entes, afetando
por tanto toda a sociedade.

1.2. REQUERIMENTO CONSTITUCIONAL

FERREIRA, Aurelio Buarque de Holanda. Dicionario da Lingua Portuguesa. Sao Paulo: Nova Fronteira.1996
2 EMERSON Garcia, Rogerio Pacheco Alvez. Improbidade Administrativa. Rio de Janeiro : Lumem Juris.2006

3 FILHO, Margal Justen. “CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO.” Em CURSO DE DIREITO
ADMINISTRATIVO, por Marcal Justen Fllho, 1219. S&o Paulo: THOMSON REUTERS.2018
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Por determinagdo constitucional, existe a necessidade de uma lei que rege a
improbidade administrativa, sendo a mesma prevista no art. 37, 8 4, da Constituicdo Federal,
sendo no caput do mesmo artigo estabelecido um rol de principios constitucionais que devem

ser aplicados a Administracao Pablica.

O Estado Brasileiro, sempre teve problemas no tocante a atos praticados por seus
agentes publicos, que por muitas vezes vieram a trazer prejuizos ao Erario Publico, por muitas

vezes se aterem a ganhos pessoais em troca do prejuizo da sociedade.

Na verdade, de acordo com Adriana Romeiro*, os primeiros registros de praticas de
ilegalidade no Brasil datam do século XVI no periodo da colonizagdo portuguesa, onde o caso
mais frequente era de funcionarios publicos encarregados de fiscalizar o contrabando e outras
transgressdes contra a coroa portuguesa que em vez de cumprirem suas funcdes, acabavam

praticando o comércio ilegal de produtos brasileiros.

Por razdo desse tipo de conduta, que vinha sido recorrente durante a historia da
nacdo, que a assembleia constituinte entendeu como essencial a necessidade de uma lei que
regulasse esses atos de improbidade, tendo no art.37, 84, da CRFB de 1988, listado quais
devem ser as sanc¢des aplicadas nos casos de improbidade administrativa de seus agentes,
porém esse artigo deixou para que os legisladores decidissem quais atos deveriam ser
considerados como improbos, sendo consequentemente uma norma constitucional de eficacia

limitada, que vem a necessitar de lei complementar para que tenha eficéacia.

Discutiremos a Lei complementar posteriormente, porém o mesmo artigo lista em
seu caput, quais principios constitucionais sdo aqueles inerentes a Administracdo Publica, e

que devem nortear os atos praticados pelos agentes publicos.

1.3. PRINCIPIOS INERENTES AADI\/IINISTRA(;AO PUBLICA
Os principios inerentes a administracdo publicam se encontram citados no texto da
Constituicdo Federal de 1988, em seu art.37, sendo esse 0s principios que devem reger a

atuacdo administrativa, sendo eles fundamentais para a administracdo publica, vejamos.

1.3.1.PRINCIP1O DA LEGALIDADE

4 ROMEIRO, Adriana. Corrupcéo e poder no Brasil: uma historia, séculos XVI a XVI111. Belo Horizonte:
Auténtica.2017
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O principio da Legalidade é o principio basico de todo ordenamento juridico
brasileiro, sendo um dos fundamentos do Estado Democrético de Direito, esse principio é
pauta as acdes da administracdo publica, e dos agentes publicos, e focaremos no espectro do

particular.

No qual o particular deve obediéncia ao principio genérico da legalidade, positivado

no art.5°, inciso Il, da Constituicdo Federal, in verbis ** ninguém sera obrigado a fazer ou

deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei™

1.3.2. PRINCIPIO DA IMPESSOALIDADE E MORALIDADE
Iremos tratar ambos esses principios de maneira conjunta, em razdo do fato de
conterem relacdes entre si, devendo-se assim fazer uma apresentacdo conjunta do principio da

impessoalidade com o da moralidade.

Esses dois principios sdo inerentes a Administracdo Pablica, sendo ambos previstos
no caput do art.37 da Constituicdo Federal, uma vez que o principio da impessoalidade veda
condutas de favorecimento do administrador, dessa forma o principio previne o favorecimento
por exemplo de uma familia, que se caso contrario o agente publico poderia se utilizar do
Estado para beneficiar um particular, mesmo que essa atitude fosse acarretar um prejuizo para

a sociedade.

Marcal Justen Filho®, explica que o principio da impessoalidade cabe essencialmente
em impedir que algum sujeito receba tratamento mais vantajoso ou prejudicial do que o
reservado para 0 conjunto da populacdo, onde ninguém pode ser dispensado de encargo ou
receber vantagens em virtude de haver conquistado a simpatia ou ser destinatario da antipatia

do agente estatal.

A se falar do principio da moralidade, esse principio determina que o agente estatal,
deve sempre atuar de forma moral, e que deve seguir a finalidade de todos os atos

administrativos,

5 FILHO, Margal Justen. 2018. “CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO.” Em CURSO DE
DIREITO ADMINISTRATIVO, por Margcal Justen Fllho, 1219. Sdo Paulo: THOMSON REUTERS.
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Segundo o entendimento de Marcal Justen Filho® o principio da moralidade exige
que a atividade administrativa seja desenvolvida de modo leal e que assegure a toda

comunidade a obtencdo de vantagens justas

1.3.3. PRINCIPIO DA PUBLICIDADE
O principio da Publicidade, é fundamental para todo o exercicio da administracéo
publica uma vez que o0 acesso a informacéo gera a transparéncia necessaria para o Estado de
direito, impedindo dessa forma a censura ou ocultagdo de informacdes por parte do
administrador para com a sociedade, a qual tem seu poder derivado do povo como reza o
parégrafo Unico do art.1°, da Constituicdo Federal de 1988.

Sendo entdo necessario para que o Estado se mantenha justo, e livre de acgdes

arbitrarias por parte da administracdo publica, as quais sdo prejudiciais ao erario publico.

1.3.4 PRINCIPIO DA EFICIENCIA

Esse principio introduzido pelo caput do art.37, da CF/88, por meio da EC 19/1988, ¢é
0 principio que busca gerenciar os atos da Administragdo publica, com o objetivo de controlar
0s resultados das a¢0es estatais.

Sobre o principio, explica Medauar’, que a eficiéncia na administracdo publica,
significa que a administracdo deve agir, de modo rapido e preciso, sem desperdicio, para
produzir resultados que satisfagam a necessidade da populagdo. Eficiéncia contrapde-se a
lentid&o, a descaso, a negligéncia, a omisséo.

Sendo de forma clara portanto, como a incidéncia desse principio se faz necessario
ao guiar as atividades administrativas e o atos de seus agentes, para que se tenha um
funcionamento da politicas estatais, com melhor eficiéncia e sem causar prejuizos adicionais

ao erario publico.

1.4. LEI N. 8249/1992

® FILHO, Margal Justen. 2018. “CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO.” Em CURSO DE DIREITO
ADMINISTRATIVO, por Mar¢al Justen Fllho, 1219. Sdo Paulo: THOMSON REUTERS.

" MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. S4o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010.
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A lei n.8.249/19928 também conhecida como a Lei de Improbidade Administrativa
ou em sua forma simplificada LIA, foi uma lei formulada com o intuito de regular a figura da
improbidade administrativa apresentada pelo art. 37, 84, da Constituicdo Federal de 1988, no
qual dispbe os atos que sdo considerados como improbos, além de listar os tipos de sancdes

cabiveis para as a¢des de improbidade administrativa.

Deve ser observado o fato de que a norma constitucional do art. 37, 84 da CRFB/88°,
se trata de uma norma constitucional que apresenta uma eficécia limitada, e que dessa forma
foi necessario que houvesse a aprovacdo da Lei n. 8249/1992, para que essa norma
constitucional fosse devidamente regulamentada no territério nacional, sendo assim a LIA foi

uma lei criada para satisfazer demanda constitucional.

Sobre a criacdo da LIA, é possivel entender que o legislador se preocupou em tentar
coibir a corrupcéo da esfera administrativa, como afirma Di Pietro'® afirma que, é indiscutivel
que a insercdo do principio da moralidade administrativa na Carta Maior foi uma luz para
demonstrar atencdo com a ética na administracdo Publica, propondo as bases para a luta
contra a corrupcdo e a auséncia de punicdo na esfera publica. Tal acdo exerceu marco
fundamental, visto que, até aquele momento, a improbidade administrativa instituia

contravencdo e determinava penalidades apenas para os agentes politicos

Deve ser considerado que os legisladores na formulacéo do texto da lei, se preocupou
em citar que as sancdes sofridas pelos individuos que cometeram o crime de improbidade
administrativa, ndo acarretardo prejuizo para as sangdes penais cabiveis, como considera
Justen Filho!!, a matéria tem como natureza preponderante a esferas politica e penal. Devido a
essa dualidade do ato da improbidade, o art. 11, da LIA, institui que “a instauracdo de
procedimento para apurar crime de responsabilidade ndo impede nem suspende o inquérito ou

o processo judicial referido nesta lei”.

Sobre a natureza do crime de improbidade administrativa, os doutrinadores se

referem como sendo parte do Direito Administrativo Sancionador, também conhecido como

8 BRASIL. Lei n°8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as san¢des aplicaveis aos agentes publicos nos
casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungdo na administracdo publica
direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido: Poder Executivo, Brasilia, DF,
3jun. 1992,

® BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal: Centro Gréfico,
1988, art. 37, §4°.

10 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2017. “Direito administrativo.” Em Direito administrativo, 824. Rio de
Janeiro: Forense.

11 (Filho, CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO 2018, Filho, CURSO DE DIREITO
ADMINISTRATIVO 2018)
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DAS, que pode ser entendido como o efetivo poder de punir estatal, que se direciona a
movimentar a prerrogativa punitiva do Estado, efetivada por meio da Administracdo Publica e

em face do particular ou administrado®?.

Sobre a semelhanca do direito administrativo sancionador, em comparacdo ao direito
penal, Hungria®®, entende que a diferenca entre as san¢des administrativas e penais é de
quantidade ou grau, ou seja, na maior ou menor gravidade de uma em cotejo com a outra, de

modo que o ilicito administrativo seria um minus em relacéo ao ilicito penal.

Apobs a leitura da Lei n.8429/92, pode ser visualizado que o legislador tratou sobre a
caracterizac@o dos sujeitos ativos e passivos no ato da improbidade administrativa. O sujeito
passivo é logo caracterizado no art.1, 85° a 7°, no 85° sdo citados os atos que afetam os trés
poderes, aléem dos 6rgaos da administracdo direta e indireta da administracdo, e dos entes
federativos, no § 6° a lei dispde que os atos de improbidade, podem ser caracterizados
quando praticados contra o patrimonio de entidade privada que receba subvencéo, beneficio
ou incentivo fiscal ou crediticio, de entes publicos ou governamentais, e no 87°, explica que
atos praticados contra o patriménio de entidade privada para cuja criacdo ou custeio o erario
haja concorrido ou concorra no seu patriménio caracteriza também um ato de improbidade

administrativa.

Sobre o sujeito ativo da improbidade, esse é configurado pelos artigos 2° e 3°, da Lei
n.8.249/92, sendo possivel entender que o art. 2° dispde de uma interpretacdo ampla do que se
considera um agente estatal, sendo essa condicdo caracterizada pelo individuo que estiver no
exercicio inerentes a funcdo publica’®. No art. 3°, sdo submetidos também como sujeitos
ativos, o individuo que tenha participado para que houvesse a consumacdo do ato de
improbidade, ou que ocorreu de ter obtido beneficios indevidos, de forma direta ou indireta.

12 GONCALVES, Benedito; GRILO, Renato César Guedes. Os principios constitucionais do direito
administrativo sancionador no regime democratico da constituicdo de 1988. Revista Estudos Institucionais, v. 7,
n°® 2, mai./ago. 2021, p. 468. Disponivel em https://www.estudosinstitucionais.com/REl/article/view/636,
acessado no dia 22/09/22.

13 HUNGRIA, N. llicito administrativo e ilicito penal. Revista de Direito Administrativo, [S.1.],v. 1,n. 1, p.
24-31, 1945. DOI: 10.12660/rda.v1.1945.8302. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/8302. Acesso em: 20 set. 2022.

14 (Filho, CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO 2018)
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1.4.1. DOS TIPOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

No desenvolvimento da lei de improbidade administrativa, o legislador classificou os
tipos de improbidade, em acordo com qual objetivo o sujeito ativo cometeu, e relativa ao tipo
de dano causado no sujeito passivo.

Nesse sentido sdo apresentados nos art.9%, 10, e 11, da Lei n.8.249/92, os tipos de
improbidade administrativa presentes no nosso sistema juridico, sendo eles: os atos de
improbidade administrativa que importam enriquecimento ilicito (art. 99), atos de improbidade
administrativa que causam prejuizo ao erario (art. 10) e atos de improbidade administrativa

gue atentam contra os principios da administracdo publica (art. 11).

Uma vez ocorrendo a caracterizacdo de algum desses atos de improbidade, sera
necessaria a sancdo dos sujeitos ativos, ndo sendo necessaria a comprovacao de dano a
administracdo publica, uma vez que o art.21 da LIA, dispde que independe a comprovacao de
dano a administracdo publica, sendo excecdo 0s casos em que se cabe a sancdo de

ressarcimento, ou nos casos dispostos do art.10.

Visto isso, iremos nos aprofundar nos casos de improbidade dispostos no texto legal
original da LIA, as alteragdes sofridas apds a Lei n.14.320/2021, serdo discutidas no capitulo

posterior.

1.42. DOS ATOS DE [IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA QUE
IMPORTAM NO ENRIQUECIMENTO ILICITO.

No artigo nono, da LIA estdo dispostos os atos de improbidade cometidos pelo agente
publico, que por meio de sua posicdo obtém beneficios patrimoniais, para si, ou para outro

individuo.r®

Analisando a redacéo do art.90°,

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

E possivel verificar que a essa forma de improbidade é tipificada, quando o beneficio
ndo tem respaldo juridico, porém deve ser notado que essa conduta ilicita, ndo

necessariamente fere o erario publico, sendo apenas necessaria a verificacdo de beneficio

15 (Filho, REFORMA DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA Comparada e comentada, Lei 14.230,
25 de outubro de 2021 2022)

16 BRASIL. Lei n°8.429, de 2 de junho de 1992. Diario Oficial da Unido: Poder Executivo, Brasilia, DF, 3 set.
1992, art. 9
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adquirido por ato do sujeito ativo, nos incisos do artigo nono o legislador apresenta um rol de
atos que servem como exemplo, sendo esses 0s atos mais gerais, e que ocorrem em maior

numero, sendo eles dispostos em doze incisos.

Desses doze incisos, Justen Filho'” entende que é possivel a organizagio desses em

quatro grupos, sendo eles:

| - os atos de percep¢do de vantagens indevidas de terceiros, sdo as hipoteses
presentes no art.9°, I, IL111,V,VI,1X e X. para o autor esses casos abrangem 0s casos
onde o sujeito ativo condiciona o desempenho de sua funcdo ao recebimento de
vantagens econdmicas, sejam para si ou para terceiros; Il - Atos de apropriacdo
indevida de bens do erario, se enquadra como 0s atos previstos nos incs.1V, Xl e XII,
ocorrendo quando o sujeito ativo, se faz uso do patrimdnio publico, ou de servicos
publicos para aumentar seu patriménio privado; 111 — Atos em conflito de interesse,
que contem a hipétese presente no inc. VIII, sdo os atos em que o sujeito ativo faz
acordo com terceiro beneficid-lo se utilizando de seus poderes dentro da
administracdo publica; IV — Atos evidenciadores de enriquecimento injustificado, é
representado no rol pelo incs.VII, o autor indica que no inc. VIl existe a
exemplificagdo de uma situacdo que caracteriza a improbidade, que se trata da
aquisicéo de bens cujo o valor é desproporcional ao rendimentos do agente publico,
além disso o caso disposto no inc.VII, ndo em si viciado, porém a aquisicdo desses
bens serve de indicio de improbidade, sobre fato ainda desconhecido.

Deve ser discutido também o fato da jurisprudéncia a necessidade da figura do dolo,
relativa a esse tipo de improbidade, como ja foi dito discutiremos as mudancas relativas a
nova LIA, no proximo capitulo, porém esse entendimento é anterior a alteracdo oficial da
LIA.

1.4.2.1. Da necessidade da comprovacéao de Dolo
O Superior Tribunal de Justica, ja havia entendido que se faz necessaria a ma
intencdo, isso € o dolo do agente publico, para que a conduta e se configurem as hipéteses

tipicas do artigo 9° (ato que resulta em enriquecimento ilicito)8

Sobre o elemento subjetivo do dolo especifico, nos atos tipificados no artigo 9°,

entende Justen Filho'®, mesmo antes da reforma da LIA que:

E indispensavel o dolo para o consumar-se a improbidade do art.9. para esse fim, o
dolo consiste na consciéncia da ilicitude da conduta, acrescida da vontade da
obtencdo de um resultado altamente reprovavel, tal como referido nas hipéteses do
art.9°, essa ressalva é relevante, eis que a improbidade néo se configurara se 0 agente
tiver autuado com culpa, ou se ndo tiver consciéncia ou vontade quanto aos
resultados danosos especificos.

Destacando assim, que a LIA, ja vinha a sofrer mudangas em seu entendimento pela

doutrina e Jurisprudéncia, uma vez que essa necessidade subjetiva do dolo foi tida como

7 (Filho, CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO 2018)
18 (Justica 2010)
19 (Filho, CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO 2018)
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necessaria de forma anterior a Lei n.14.320/21, ao menos no que se relaciona as hipoteses
contidas no art.9°, da Lei n. 8.429.

1.4.3. DOS ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA POR PREJUIZO
AO ERARIO

Os atos de improbidade administrativa que acarretam no prejuizo ao erario publico,
sdo tipificados pelo art.10, da Lei n.8.429/92:

Art.10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao
erério, qualquer acdo ou omissdo dolosa ou culposa, que enseje perda
patrimonial, desvio, apropriacdo malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou
haveres das entidades referidas no art. 1° dessa lei.

Ap0s analisarmos o artigo, fica evidente que o Legislador se preocupou de incluir na
letra da lei, o fato de que para que seja constituido o ato de improbidade, nesse caso, ndo
importaria se o ato havia sido praticado com dolo, ou com culpa do sujeito, s6 se levando em
conta a lesdo ao erario, fica passivel de entender entdo que o legislador tomou uma posicao
mais rigida sobre esse tipo de improbidade, dado o entendimento de que essa improbidade,
causou um prejuizo real para a nagdo por assim dizer, e faz com que o sujeito ativo, que toma

a figura do agente publico tenha uma pressdo maior ao realizar certos atos.

De modo similar ao art.9° , nos incisos do artigo dez se tem um rol de exemplos nos
quais sdo citadas situacOes que irdo caracterizar a improbidade administrativa, sobre a
jurisprudéncia da aplicacdo dessa lei, é importante falar que o STJ, mantinha previamente a
introducdo da nova LIA, o entendimento de que seria possivel o prejuizo ““in re ipsa ', para o
caso do inc.VIII que dispbe sobre licitacdes, ou seja existia a caracterizacdo da improbidade

nos casos onde s existia a presuncdo do dano ao erario®.

Serad analisado posteriormente as mudancas trazidas pela Lei n.14.320 para esse
artigo, devendo ser considerado um dos dispositivos que mais sofreram alteragdes devido a

nova LIA.

20 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA, REsp 1507319/PB, que contém a seguinte ementa:
AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. INDEVIDA
DISPENSA DE LICITAQAO. DANO IN RE IPSA. DOSIMETRIA.
DESPROPORCIONALIDADE EVIDENCIADA. AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL
CONHECIDO PARA CONHECER E DAR PROVIMENTO AO RECURSO ESPECIAL. (...) IV
- Para caracterizacdo dos atos de improbidade administrativa descritos no art. 10 da Lei n.
8.429/1992, ¢é indispensavel a comprovagdo da lesdo ao erario, exceto nas hipdteses especificas do
inciso VII1 do referido dispositivo, nas quais se enquadra 0 caso em comento, uma vez que o
prejuizo é presumido (in re ipsa) (...).
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1.4.4.DOS ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA POR ATENTADO
CONTRA OS PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS

Por fim temos os atos de improbidade administrativa que atentam contra 0s

principios fundamentais, sendo eles contidos no art. 11, da LIA, que sera analisado:

Art.11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios
da administracdo publica, qualquer acdo ou omissdo que viole os deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituigdes, e notadamente:

Sendo essa uma definicdo muito ampla, do que caracterizaria um ato de improbidade,
por parte do legislador, onde por consequéncia € devido se utilizar de uma interpretacdo
restritiva, ou acarretaria que toda infragdo seria na verdade um ato de improbidade?!, em
virtude do fato de que principios por natureza se tratar de normas que tem interpretacdo

aberta.

Portanto deve ser aplicado no sentido que estejam presentes a ofensa a
honestidade, a imparcialidade, a legalidade, ou a lealdade, somente sera
caracterizada a improbidade, quando for evidenciado como meio para a ocorréncia

de ato improbo?2.

Feita essa explicacdo, importa salientar que de forma similar ao artigo 9°,
os atos de improbidade previstos no art.11 da LIA, ja tinham posicionamento do
doutrinario e jurisprudencial, sobre a caracterizacdo do mesmo sé ser possivel,

quando presente a figura subjetiva do dolo no ato do sujeito ativo.

O Superior Tribunal de Justica tinha o entendimento, de forma previa a alteracéo da
LIA, que deve estar presente a figura do dolo, mesmo que em sua forma genérica para que se

tenha um ato de improbidade?.

De maneira convergente sobre a necessidade do dolo Justen Filho?*, entende que:

21 (Filho, CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO 2018)

22 Tribunal de Justica de Sdo Paulo, REsp 1.135.767-SP, onde se retira a ementa: violam, expressamente, 0s
principios administrativos da moralidade, finalidade, legalidade e do interesse publico, conduta dos
parlamentares que se insere no caput e | do art. 11 da Lei n. 8.429/1992. Assinalou-se que 0s atos que ndo geram,
ao menos aparentemente, desfalque aos cofres publicos e vantagens pecuniérias ao agente improbo, tal como
ocorre quando ha violagdo dos principios da administracdo publica, nem por isso deixam de ser tipicos, sendo
inadmissivel concluir pelo mero ndo sancionamento, sob pena de consagrar verdadeira impunidade DJe
10/2/2010. REsp 1.135.767-SP, Rel. Min. Castro Meira, julgado em 25/5/2010.

23 Superior Tribunal de Justica, Resp n° 1.225.495-PR, rel. Min. Benedito Gongalves, 12 Turma do STJ, DJe de
20.06.2016.

24 (Filno, CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO 2018)
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N&o se admite infracdo de improbidade, subsumivel ao art.11, sem um elemento de
subjetivo doloso. A atuacdo culposa é insuficiente.

O Ministro Humberto Martins® do Superior Tribunal de Justica, nesse sentido

também exprime opinido similar ao decidir que:

Na hipétese de acumulacdo de cargos, se consignador a efetiva prestacdo de servigo
publico, o valor irrisério da contraprestacdo paga ao profissional e a boa-fé do
contratado, ha de se afastar a violagdo do art.11 da Lei 8.429/1992, sobretudo
quando as premissas faticas do acorddo recorrido evidenciem a ocorréncia de
simples irregularidade e inexisténcia de desvio ético ou inabilitagdo moral para o
exercicio do munus publico.

Além disso, outro ponto de interesse que foi tocado relativo a aplicacdo do art. 11 da
Lei 8.249/92, pelo STJ, foi a desconsideracdo da necessidade da comprovacdo de dano
concreto, ja que a figura de ferir os principios fundamentais de forma dolosa, ja consiste em

conduta que deve ser tipificada.

Sobre o tema o Ministro Herman Benjamin?®, do Superior Tribunal de Justica, expde

que:

Esse tribunal Superior j& decidiu, por diversas ocasifes, ser absolutamente
prescindivel a constatacdo de dano efetivo ao patriménio publico, na sua acepgao
fisica, ou enriquecimento ilicito, de quem se beneficia do ato questionado, quando a
tipificagdo do ato considerado improbo recair sobre as clausulares gerais do art.11 da
Lei 8.249/1992.

Como pode ser observado, a questdo da relagdo da necessidade subjetiva do dolo, ja
estava sendo amplamente discutida, sendo a o ato cometido de forma culposa apenas
caracterizador da improbidade, no que se diz respeito ao art.10, da lei 8.249/91, passaremos a
analisar a modalidade de culpa e do dolo nos olhares doutrinérios, sendo esse entendimento

importante para entender as razdes que trouxeram a reforma da LIA.

1.5. DISCUSSOES DOUTRINARIAS SOBRE A FORMA CULPOSA E AS
CONTROVERSIAS TRAZIDAS NO ART.10 DA LIA

Como ja foi apontado acima, a improbidade na forma culposa sé era admitida nos
moldes dos atos previstos pelo artigo dez da LIA, aquelas apontadas como danosas ao erario

publico, sendo nesses casos que iremos focar, uma vez que 0S atos previstos no art. 9

25 Superior Tribunal de Justica, Resp 1.245.622-RS, rel. Min. Humberto Martins, 22 Turma do
STJ, DJe de 16.06.2011.

%6 (Justica, Superior Tribunal de Justica STJ - AGRAVO INTERNO NO AGRAVO EM
RECURSO ESPECIAL: Aglint no AREsp 1609796 SP 2019/0324145-7 2020)
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(enriquecimento ilicito) e art. 11 (contrarios aos principios da Administracdo Publica), ndo se

criou essa discussdo sobre a incidéncia na culpa como efeito caracterizante da improbidade.

Ao analisarmos o art.10 da LIA, o legislador escreve que qualquer ato ou omisséo de
forma dolosa ou culposa, que venha a ferir o erario publico, deve ser tratado como um ato de
improbidade, percebe-se que houve uma diferenciacdo clara, ao compararmos com os arts 9° e
11 da mesma lei em seus textos, esse fato veio a gerar grande controvérsia doutrinaria,
relativa a constitucionalidade da aplicacdo da modalidade de forma culposa na improbidade

administrativa.

Deve ser feito o ressalte que a responsabilidade gerada por um ato de improbidade
administrativa, é particular aos agentes da administracdo publica, se tratando, portanto, de

uma responsabilidade administrativa.

De forma que leciona José Santos de Carvalho?’:

O fato gerador da responsabilidade varia de acordo com a natureza da norma
juridica que o contempla. Essa variagdo é que propicia tipos diversos de
responsabilidade ou, em outras palavras, a diversidade da norma corresponde a
diversidade dos tipos de responsabilidade. Temos, entdo, que se a norma tem
natureza penal, a consumagdo do fato gerador provoca responsabilidade penal; se a
norma é de direito civil, teremos a responsabilidade civil; e, finalmente, se o fato
estiver previsto em norma administrativa, dar-se-a a responsabilidade administrativa.
Como as normas juridicas, no caso acima, sdo auténomas entre si, a consequéncia é
a de que as responsabilidades também serdo, em principio, independentes: a
responsabilidade civil ndo acarreta, necessariamente, a responsabilidade penal e a
administrativa; esta Gltima, por sua vez, independe da civil e da penal. Apenas para
exemplificar: uma infracdo administrativa de impontualidade de um servidor causa a
sua responsabilidade administrativa, mas ndo implica sua responsabilidade penal,
porque ndo foi violada norma dessa natureza. Por outro lado, se o individuo causa
dano a outrem, agindo com negligéncia, tem responsabilidade civil, mas ndo penal
nem administrativa, vez que sua conduta sé vulnerou norma de caréter civil

De forma que se pode entender que a discussdo se trata sobre o cabimento do
elemento subjetivo culposo para aplicacdo de acdo administrativa, no que se € referente aos

atos de improbidade.

Outro ponto de interesse, é se recordar de um dos principios da administracéo
publica, o principio da boa-fé um critica pertinente a aplica¢do da forma culposa, uma vez que
se 0 agente publico, por cometer um ato de forma culposa, porém mantendo-se a boa-fé nédo
deveria ser acometido com as sangdes de como se tivesse cometido uma improbidade, uma
vez que em seu principio a improbidade como foi discutido é sinbnimo da maldade, ganancia

e imoralidade do sujeito ativo.

2T CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 34. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2020, p. 670-671.
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Em concordancia com essa critica, Mauro Roberto Gomez de Matto?3, entende que
se 0 sujeito ativo, agiu em boa fé, e ndo existindo evidencias que por ventura agiu com
desonestidade, ndo seria cabivel que a esse sujeito incidisse as mesmas san¢des daqueles que

agiram de forma dolosa.

Tendo sobre o assunto de forma concisa ao que foi falado acima, lecionado que a Lei
8.249/92, foi em sua forma mais rigida ao que pedia a Constituicdo Federal, sendo o crime de
improbidade tratado de forma expansiva, no que se foi considerado como o ato improbo, de
forma errdnea, como toda conduta omissiva ou comissiva, dolosa ou culposa, de acordo com a

previsdo do art. 10 da lei?®.

Ap0s essa analise relativa as necessidades constitucionais impostas pela Constituicdo
Federal de 1988, além da conceituacdo da improbidade administrativa e a observancia da LIA
nos moldes da lei. 8.249/1992, onde delimitamos os tipos de improbidade administrativa
impostos nessa mesma lei, passaremos a analisar sobre a lei. 14.230/2021, também conhecida
como a nova Lei de Improbidade Administrativa, onde serd feira a analise das mudangas
trazidas por essa reforma, sendo o ponto principal a ser tratado a necessidade da figura
subjetiva do dolo, e a eliminacéo dos tipos de improbidade que previamente admitiam a forma

culposa no art.10 da LIA, sendo apresentado 0s casos, e discutiremos as razdes da mudanca.

2. A LEI 14.230/2021 MODALIDADES CULPOSA E DOLOSA NA
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A Lei 14.320, foi publicada em 2021, no dia 25 de Margo, com o intuito de alterar a
Lei 8.249/92, sendo esperado ao considerar de que a LIA em sua forma original foi publicada
a trinta anos, e ja havia sido alterada e atualizada, porém nenhum como fez a lei 14.320, em
face disso passou a ser referida também como a Nova Lei de Improbidade Administrativa,
uma se ndo a mudanca de maior grau trazida pela nova LIA, foi a eliminacdo da forma
culposa na caracterizacao da improbidade, e portanto a exigéncia explicita da figura subjetiva

do dolo.

8 MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. O Limite da Improbidade Administrativa — o direito
dos administrados dentro da lei 8.429/1992. Rio de Janeiro: América Juridica, 12 ed., 2004

2 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade administrativa: comentarios a Lei 8.429/92 e legislagdo
complementar. 6° ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.
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Como foi comentado, a questdo da necessidade do dolo, por meio da Jurisprudéncia
na maioria dos casos de improbidade, sendo apenas a figura culposa presente anteriormente
apenas, nos casos previstos no art.10 da LIA, fato esse que ainda gerava grande discussao.
Além de que muito ja se havia notado que a Improbidade por culpa, era utilizada em certas
ocasides, como uma ferramenta meramente punitiva, e por esse vicio, a lei era aplicada sem
que houvesse justa causa ou em contrariedade com as garantias fundamentais do cidad&o.
Porém € importante mencionar que apesar de solucionar uma controveérsia, a alteracdo da Lei
14.230, ja vem sendo alvo de criticas, uma vez que a necessidade da figura do dolo, é
encarada por muitos como uma protecdo, para com uma classe que é vista pela populacdo
como privilegiada, além de aumentar o senso de impunidade, uma vez que consideram a nova

LIA muito branda, ambos esses pontos serdo comentados posteriormente.

Apesar disso ja devia se esperar que a nova lei de improbidade, gerasse
controvérsias, afinal se trata de quase que uma nova lei inteira, uma vez que a maioria dos
dispositivos da redacdo original da LIA, foram alterados, sendo basicamente toda uma nova
redacdo, mas para esse trabalho iremos focar na eliminacéo do tipo culposo, e da necessidade

da figura do dolo com o novo texto, em todas as hipdteses de improbidade.

2.1. Culpa nos Crimes que causam danos ao erario
2.1.1. Culpa simples vs Culpa grave LINDB e seus efeitos no art.10 da LIA

anteriores a Lei 14.320

Ao falarmos da eliminacdo total do elemento da culpa nos casos de improbidade,
deve ser mencionado, que anterior a Leil4.320, em 2018 com a publicacdo da lei 13.655, a
chamada Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro ou LINDB, em seu artigo 28,
veio a alterar as hipoteses do art.10 da LIA, uma vez que esse artigo da LINDB dispGe que:
Art. 28. O agente publico responderd pessoalmente por suas decisGes ou opiniGes
técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro.
Pode ser observado, que mesmo néo se fazendo mencéo direta ao artigo 10 da LIA, é

possivel perceber que a hipotese de responsabilizacdo de agente publico estd inclusa a

%Flavia Cardoso, Lucca Zupelli e Karina Nunes Rodrigues. 2022. O que representam as mudangas da nova lei
de improbidade administrativa. 30 de Marco. Acesso em 10 de Outubro de 2022.
https://www.migalhas.com.br/depeso/362647/0-que-representam-as-mudancas-da-lei-de-improbidade-
administrativa.
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improbidade, sobre essa especificacdo feita pelo legislador, e sobre seus efeitos na LIA, uma

vez que se trata de lei posterior e de mesmo grau.

Sobre 0 assunto lecionam Cyrino e Binenbojm?3! que:

No caso da lei de improbidade administrativa, ademais sequer se coloca a questao de
haver uma norma constitucional prevendo a responsabilizacdo na modalidade
culposa. Portanto, o artigo 28 da LINDB, como lei posterior e de mesma hierarquia
que a Lei de Improbidade Administrativa, opera a sua derrogacdo parcial, para
redefinir as modalidades de ato improbo que admitem a modalidade culposa e passa
a exigir a configuracdo de erro grosseiro
Dessa forma houve a eliminagdo da forma Culposa ““simples™, e passou se a exigir
que houvesse a culpa de forma grosseira, isso é deve ser considero erro grosseiro o erro claro,
aquele que é evidente e inescusavel praticado com culpa grave, caracterizado por acao ou
omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia®?, por parte do sujeito

ativo.

E possivel entender, portanto, que o legislador com essa especificagio sobre a
aplicacdo da forma culposa, pretendia s6 responsabilizar o sujeito que de certa forma veio a
cometer um erro, porém de forma tdo grosseira que deve portanto ser responsabilizado, ao
invés de por exemplo um erro simples e inocente do sujeito ativo que veio a acarretar em

alguma forma de prejuizo ao erério.

Sobre a forma culposa grave entende o Ministro do TCU Bruno Dantas®?

considerou que o erro grosseiro ocorre por negligéncia extrema, impericia ou
imprudéncia extraordinarias por parte do agente, que s6 uma pessoa bastante
descuidada ou imperita comete, sendo que o erro poderia ser percebido mesmo por
pessoa com diligéncia abaixo do normal, ou seja, que seria evitado por pessoa com

nivel de atencdo aquém do ordinario, consideradas as circunstancias do negdcio.

Essa nova limitacdo da forma culposa por assim dizer, gozou de muita popularidade
entre 0s agentes publicos, uma vez que para muitos faltavam-lhes a firmeza de agir em

determinadas situacdes em boa-fé, se sentiam limitados em seus oficios por medo de serem

31 Binenbojm, G., & Cyrino, A. (2018). O Art. 28 da LINDB - A clausula geral do erro administrativo. Revista
De Direito Administrativo, 203-224. https://doi.org/10.12660/rda.v0.2018.77655 (Gustavo Binenbojm 2018)

32 BRASIL. Medida provisoria n° 966, de 13 de maio de 2020. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil,
Poder Executivo, Brasilia, DF.

33 Tribunal de Contas da Unido, Acérddo 2391/18 - Plenario, Relator Min. Benjamin Zymler, data da sesséo:
17/10/2018.
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responsabilizados por um ato de improbidade, fato esse que traz prejuizo a Administracdo
Publica.

Mas ndo foi inteiramente popular, e veio a gerar diversas criticas entre 0s
doutrinadores, sendo o primeiro ponto que certos doutrinadores mesmo com esse conceito
mais fechado da forma culposa, consideravam a forma culposa como caracterizante de
improbidade administrativa como inconstitucional, ndo importando se agora seriam menos
situacOes caracterizantes a forma culposa mantem-se inconstitucional para eles, além disso
certos doutrinadores também pontuaram que o novo dispositivo gerou confusdo na aplicacédo
da Lei, uma vez que se torna dificil a diferenciacdo do ato doloso, e 0 que caracterizaria a
graduacdo de um ato culposo simples para um grave, o legislador classifica como o erro claro,
aquele que é evidente e inescusavel, e que apesar do legislador tentar caracterizar, ndo o faz
com clareza o suficiente, nesse ponto a lei se refere a uma esfera de realidade cujos limites

ndo aparecem bem precisos em seu enunciado®, e portanto falho em sua esséncia.

Apesar disso, a partir desse dispositivo, fica claro que os legisladores, ja estavam a
caminhar em uma direcdo ao tentar limitar a figura da culpa como caracterizante dos atos de
improbidade do art.10, mas manteve ainda a figura da culpa como caracterizante de ato
improbo na administracdo publica, servindo dessa forma como um passo para 0 que acabou
acontecendo com a desconsideracdo total da culpa como elemento subjetivo a improbidade
administrativa que veio com a Lei 14.320/2021.

2.1.2. DA EXTINCAO DA MODALIDADE CULPOSA NOS CRIMES
ATOS DE IMBROBIDADE QUE CAUSAM PREJUIZO AO ERARIO.

Como ja foi citado, a modalidade culposa, s6 havia a ser aplicada nos casos previstos
na redacdo original da LIA em seu art.10 , uma vez que o artigo mencionava de forma
expressa gque aqueles que cometessem um ato de forma culposa, porém que houvesse de
acarretar em prejuizo ao erario mesmo gue o dano ndo houvesse sido comprovado (in re ipsa)
deveria ser responsabilizado, como foi dito no tépico anterior porém, os legisladores ja
haviam demonstrado querer limitar a modalidade culposa nos atos de improbidade

administrativa com o advento da LIMBD, em seu art.28.

34 GARCIA DE ENTERRIA e TOMAS-RAMON FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, Ed.
Civitas (Madri), vol. I, 1994, pag. 446
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Porém esse feito foi atingido de forma total com a Lei 14.320, a nova Lei de
Improbidade administrativa, que introduziu a necessidade da figura do Dolo, para que haja a
tipificacdo da improbidade administrativa, segundo a nova redagdo do dispositivo, de forma
que 0 no artigo primeiro, houve a adi¢éo do §1, na redacéo do disposto, onde dispde que:

Art.1°,81° Consideram-se atos de Improbidade administrativa as condutas dolosas
tipificadas nos arts.9°, 10 e 11 dessa Lei, ressalvados tipos previstos em leis
especiails.

De forma que fica clara a intencdo do Legislador, em logo no primeiro inciso do
artigo primeiro da nova Lei, adicionar a necessidade da conduta dolosa para a tipificacdo do
ato administrativo, dessa forma ja retirando a figura da modalidade culposa nos atos de
improbidade, essa mudanca teve um efeito de maior impacto nos casos do art.10. da LIA, ao
ponto de ser um de seus nucleos as mudancas trazidas pela Lei 14.320/2021, onde foi

eliminada a modalidade culposa da redacéo do dispositivo.

Redacdo nova da Leli
14.320

Redacdo anterior da Lei
8.429

Art.10. Constitui ato de
improbidade administrativa
qualquer acdo oOu O0missao
dolosa, que enseje, efetiva e
comprovadamente, perda
patrimonial, desvio apropriacao,
malbaratamento ou dilapidacdo
dos bens ou haveres das
entidades referidas no art.1°

desta Lei, e notadamente:

Art.10. Constitui ato de
improbidade administrativa que
causa lesdo ao erario qualquer
acdo ou omissdo, dolosa ou
culposa, que enseje perda
patrimonial, desvio, apropriagdo
malbaratamento ou dilapidacao
dos bens ou haveres das
entidades referidas no art.1°

desta Lei, e notadamente:

Sobre essa alteragdo sofrida na redagdo do dispositivo, comentam Daniel Neves e

Rafael Oliveira®®:

35 NEVES, Daniel Amorim Assumpgio, e Rafael Carvalho de Oliveira. 2021. “Comentarios 8 REFORMA da
Lei de Improbidade Administrativa.” Em Comentarios 8 REFORMA da Lei de Improbidade Administrativa,
por Daniel Amorim Assumpcao Neves e Rafael Carvalho de Oliveira, 58. Rio de Janeiro: Forense.
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Ao alterar o caput do art. 10 da LIA, a Lei 14.230/2021 suprimiu a mencdo a culpa e
passou a exigir a ““acdo ou omissdo dolosa™". Vale dizer: a atual redacédo da LIA ndo
aceita a modalidade culposa de improbidade administrativa, exigindo-se, em
qualquer hipotese, a comprovacao do dolo do agente publico e do terceiro, 0 que €
corroborado inclusive, pelo §1° do art.1° da LIA, incluido pela Lei 14.230/2021.
Essa supressdo da mencdo da culpa no caput do art.10 da LIA, retirou a validade dos
casos que entdo se tinha a modalidade culposa como tipica nos atos de improbidade, devendo
ser mencionado novamente, que o fator desses casos existirem na redacdo anterior da LIA, se
dava por razdo de no artigo dez da lei, havia a mencéo explicita de que se deveria punir as

acOes ou omissdes culposas quando existisse o dano ao erario publica (in re ipsa).

De modo que acarretou na extincdo dos trés tipos de improbidade com a modalidade
culposa que antes eram previstos na antiga redacdo da LIA, que previam os casos de
negligencia; imprudéncia e impericia, que com o advento da LINDB, ja se tinha o
entendimento de que essa tipificacdo s deveria ocorrer com 0s casos de erro grosseiro por
parte do sujeito ativo, a seguir serdo vistos o0s casos que foram extintos pela nova LIA, para

que se entenda o efeito da reforma.

2.1.3. DA EXTINAO DA IMPROBIDADE POR NEGLIGENCIA

O ato de negligéncia, é aquele tido como omisso, em relacdo a uma
funcdo por parte do agente publico, podendo também ser a inobservancia do
sujeito ativo em relacio a algum dever, nas palavras de Guilherme Nucci®®
A negligéncia se trata da figura passiva da culpa, ou seja, assumir uma atitude
passiva, inerte material e psiquicamente, por descuido ou desatencdo justamente
quando o dever de cuidado objetivo determina o contrério.
A partir desse entendimento fica passivel de entender que o ato de negligéncia, era
um elemento subjetivo que caracterizava um ato de improbidade administrativa quando o
sujeito ativo, no exercicio de sua funcéo, acabava por deixar de realizar algo que era de sua

responsabilidade, de modo que acarretava prejuizo ao erario publico.

No entendimento anterior a publicacéo da Lei 14.320, apenas o fato de haver a figura
da culpa por negligéncia, ja era passivel que o sujeito ativo incorresse nas penas previstas na

LIA, mesmo que ndo fosse evidenciado conduta desonesta. Sobre esse entendimento anterior

3 NUCCI, Guilherme de Souza. Manual de Direito Penal -parte geral e parte especial. 22 ed.S40 Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2006, 219-220
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tem se que fazer o ressalve para que ndo seja confundida com a responsabilidade civil objetiva
do Estado em caso de negligéncia de seus agentes, sendo que nesse caso a responsabilidade
apenas recaia na pessoa do agente quando a sua conduta negligente lesava justamente o bem

publico, e, portanto, recairia ao agente publico as penas previstas no art.12 da LIA.

Sendo um exemplo muito comum antes da reforma da LIA onde a negligéncia dos
agentes publicos, acabava por gerar um ato de improbidade, era a falta de prestacdo de contas
ao TCU, por partes dos prefeitos sobre as verbas repassadas para o municipio pelo governo
federal, hd de se mencionar que a mera falta de prestacdo de contas, ja se fazia presumir um

prejuizo ao erério, uma vez que com a redacao original do art.10. o dano era in re ipsa.

Porém a Lei 14.320 além da eliminacdo da modalidade culposa, faz mencdo direta a
exclusdo da negligéncia como caracterizadora da improbidade administrativa na mudanca da

redacdo do art.10, X e XIX, observemos:

Nova redacéo do art.10,

Redacdo anterior do
art.10,X

Agir ilicitamente na
arrecadacdo de tributo ou de
renda, bem como no que diz
respeito a conservagdo do

patrimonio publico;

Agir negligentemente na
arrecadacdo de tributo ou renda,
bem como no que diz respeito a
conservagdo do  patrimonio

publico;

Nova redacéo do art.10,
XIX

Redagdo anterior do
art.10, XIX

Agir para a
configuracdo de ilicito na
celebracdo, na fiscalizagdo e na
andlise das prestacdes de contas
de parcerias firmadas pela
administragdo  publica com

entidades privadas;

Agir negligentemente na
celebracéo, fiscalizagdo e anélise
das prestacbes de contas de
parcerias firmadas pela
administracdo  publica  com

entidades privadas;
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Sobre essa alteracdo no texto do dispositivo Daniel Neves e Rafael
Oliveira®’, comentam que:
A Lei 14.320/2021 alterou as redac@es dos incisos X e XIX do art.10 da LIA que
faziam mencéo a negligéncia e, portanto, a culpa do agente publico.

Pode ser feita a apreciacdo a partir disso que o legislador, ao fazer essas alteragdes
foi conciso com a mudanca do texto do dispositivo ao passo que a mudanca da figura da
negligéncia pelo ilicito, uma vez que no art.1°, §1, ja se faz se denota a necessidade do dolo,
além de que no art.10, caput, também se tem a de forma unica a caracterizagcdo da
improbidade em sua forma dolosa, excluindo dessa forma a negligéncia como configuradora

de improbidade, uma vez que ndo é mais ilicita.
2.1.4. DA EXTINCAO DA IMPROBIDADE POR IMPRUDENCIA

O conceito de Culpa por imprudéncia, por sua vez é presumido a acdo de forma
precipitada, sem que houvesse se a cautela do agente publico, em sua forma ndo é conduta
omissiva como a negligéncia, no caso da improbidade o sujeito ativo tomou agdo, porém essa

é diversa da que se deveria ter tomado.

Sobre a culpa por fato de ato imprudente, leciona Pacelli*® que:

A imprudéncia consiste na violagdo das regras de condutas ensinadas pela
experiencia. E o atuar sem precaucdo, precipitado, imponderado. Ha sempre um
comportamento positivo. E a chamada culpa in faciendo. Uma caracteristica da
imprudéncia é que nela a culpa se desenvolve paralelamente a agdo. Desse modo,
enquanto o agente pratica a conduta comissiva, vai ocorrendo simultaneamente a
imprudéncia.

E possivel entender o porqué dessa conduta ter sido caracterizada originalmente na
LIA como causadora de improbidade, é fato que o agente ndo tinha intencdo cometer o dano,
porém deve ser mencionado que acdes devem ter consequéncias, especialmente com uma
classe que ja detém alto grau de privilégios no Brasil, em concordancia a caracterizacdo da
improbidade por imprudéncia, e a puni¢do do agente publico, leciona Carrarra® que:

Os atos imprudentes também diminuem no bom cidad&o o sentimento de seguranca

e ddo um mau exemplo aquele que é imprudente.

37 Neves, Daniel Amorim Assumpgio, e Rafael Carvalho de Oliveira. 2021. “Comentérios
a REFORMA da Lei de Improbidade Administrativa.” Em Comentarios 8 REFORMA da Lei de
Improbidade Administrativa, por Daniel Amorim Assumpcdo Neves e Rafael Carvalho de
Oliveira, 58. Rio de Janeiro: Forense .

38 PACELLLI, Eugénio. Manual de Direito Penal. 52 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019. p. 285
% Raul Machado, A culpa no direito penal, p. 186
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Dessa forma sdo atos que criam uma certa instabilidade social, além de que sua
punicdo leva a um maior controle por parte dos agentes publicos em suas a¢des, para que ndo
tomem acgdes de maneira precipitada que por consequéncia acabem por ferir o erario publico e

conseguintemente a sociedade.

Porém por se tratar de uma questdo culposa, onde ndo se tem o dolo go agente
publico ao cometer esse ato, com o advento da Lei 14.320/2021, essa modalidade de
improbidade foi extinta, ndo sendo mais os atos cometidos por imprudéncia dos agentes

publicos atos que irdo caracterizar a improbidade administrativa.

2.1.5. DA EXTINCAO DA IMPROBIDADE POR IMPERICIA

A improbidade administrativa por impericia era caracterizada pela figura do agente
publico que tinha a falta de conhecimento, ou seja se conceituava a impericia administrativa
pela a auséncia de experiéncia e de pratica necessarias ao desenvolvimento de alguma
atividade, porém ao tentar realizar essa atividade, dada sua falta de conhecimento acabava por
causar o dano ao erario publico. Nesse sentido conceitua Pacelli *° sobrea a caracterizagdo da
culpa por motivo de impericia que:

Configura-se impericia a falta de aptidédo, habilidade técnica para o exercicio de arte
ou profissdo a ser praticada. Materializa-se quando o agente, ndo considerando o que
sabe, ou deveria saber, causa prejuizo a outrem.

Podendo ser entendido que no caso do direito administrativo esse prejuizo €
entendido como o prejuizo ao erario, deve ser observado que o Estado ja tomou medidas na
prépria Constituicdo Federal de 1988, que visam mitigar a ocorréncia desse erro por parte do
agente publico, quando em seu art.37, Il instituiu que:

A investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagdo prévia em
concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a
complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as
nomeacgBes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeacdo e
exoneracao.

Podemos observar que a Constituicdo Federal com esse artigo ja causou grande
impacto para que ndo houvesse a ocorréncia de erro por impericia do agente publico, uma vez

que nas probas de concurso necessarias para a investidura do cargo, ja sdo testados 0s

40 PACELLI, Eugénio. Manual de Direito Penal. 52 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019. p. 285
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conhecimentos necessarios para desenvolver as atividades daquele cargo, porém ¢é valido
mencionar que o proprio texto constitucional permite as nomeagfes de determinados cargos
onde ndo necessitam necessariamente ter o conhecimento necessario para realizar suas
funcGes, porém deve ser mencionado que apesar de mitigar os casos de impericia por parte do
agente, os concursos publicos ndo a excluem entre os agentes publicos, uma vez que, apesar
de terem sido aprovados, esses ainda sdo passiveis de ndo terem o conhecimento necessario

para praticar suas atividades na pratica.

Ap0s analise pode-se portanto observar que como nos outros casos, o0 administrador
ndo tem a vontade de causar o dano, ou seja a figura da modalidade dolosa necessaria para a
caracterizagdo da improbidade administrativa ap6s as alteracfes promovidas pela Lei
14.320/2021 na LIA, ndo se faz presente, e portanto a impericia ndo € mais uma conduta que
tipifica a improbidade, mas se faz necessario levantar o ponto em que a impericia se trata da
falta de habilidade do agente acarreta em um resultado ndo desejado, dessa forma violando

um dever juridico em decorréncia do dano causado ao erario.

Portanto deve ser questionada a questdo ja que esse ato, mostra a incapacidade do
sujeito, e que a falta de punicdo no caso podera acarretar no dano de forma repetida ao erario
publico, e portanto quais foram algumas das razdes para que houvesse essa extin¢do da
modalidade culposa como um todo, ao considerarmos que mesmo inexistindo a figura do

dolo, em todos 0s casos acima existia um dano causado.

22. DO DIREITO ADMINISTRATIVO DO MEDO E SEUS
EFEITOS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

O medo é um dos sentimento mais fortes nos seres humanos, e pode portanto ser o
fato gerados de grandes consequéncias, de maneira negativa ou positiva, e portanto ja foi
objeto de analise de diversos ramos de estudo, entre eles do direito onde o medo e suas
dimensGes foram amplamente estudados, especialmente no que se trata de como ele age na
psicologia humana, apesar do presente trabalho néo ter a finalidade de estudar o medo em si, é
importante que sejam apresentadas algumas de suas definicdes para que se entenda seus

efeitos na administracdo publica, e em especial nos agentes publicos.
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2.2.1. DO CONCEITO DO MEDO

A palavra medo, vem do Latim medus, a palavra em grego utilizada para se referir tal
emocao é phobos, da qual a palavra fobia se origina**. No dicionario da lingua portuguesa o
medo é caracterizado como o Estado emocional resultante da consciéncia de perigo ou de

ameagas, reais, hipotéticos ou imaginarios*.

Zigmund Bauman®® por sua vez entende que o medo é o nome que damos a nossa
incerteza: nossa ignorancia da ameaca e do que se deve ser feito e do que ndo pode, para

faze-la, se cessa-la estiver além do nosso alcance.

Sobre o sentido estrito do medo Luciano dos Santos** entende que:

O medo é concebido como uma emogdo decorrente da percep¢do de uma situagdo de
perigo que ameaca a preservacao de um individuo, e provoca uma serie de efeitos no
organismo, que possibilitam ao individuo uma reacéo de defesa.
Apds essas definices do medo, para que tentemos definir essa emocdo humana,
quando o sujeito se encontra em uma situacgao de risco, ou mesmo de incerteza, passaremos a
entender como esse sentimento se faz presente perante a administracdo publica e o papel dos

mecanismos de controle estatais que acaba por gerar esse medo.

2.2.2. MECANISMOS DE CONTROLE ESTATAIS

Ao consideramos o papel do Estado brasileiro moderno de sempre ter seus autos
focados nos interesses publicos, se criou a necessidade da criagdo de medidas com intuito de
controlar os atos dos administradores publicos, com intuito de monitora-los a fim de se
garantir que os atos praticados por estes estejam em acordo com as normas previstas, para
garantir que se tenha preservado o Estado de Direito, como explica Edimur de Faria®*:

Com o advento do Estado de Direito, surgiu a especializacdo das fungdes bésicas e

primordiais do Estado, materializadas pelos Poderes Legislativo, Executivo

e Judiciario. Como consequéncia, o Estado passou a submeter-se a controle. A

41 VVESCHI, Benjamin. 2019. ETIMOLOGIA DE MEDO. Acesso em 12 de outubro de 2022.
https://etimologia.com.br/medo/.
42Dicionario Priberam da Lingua Portuguesa "medo", Disponivel em:
https://dicionario.priberam.org/medo. Acesso em 13,0ut,2022
43 BAUMAN, Zygmunt. Medo liquido. Tradugdo: Carlos Alberto Medeiros. Rio de Janeiro: Jorge
Zahar, 2008. p. 7
4 SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito Administrativo do medo:risco e fuga da
responsabilizacio dos agentes publicos. 12 ed., Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020

4 FARIA, Edimur Ferreira de. 2011. Curso de direito administrativo positivo. Belo
Horizonte: Férum; 8% edicdo .p. 200
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norma juridica passou a ser o ponto de referéncia e de obediéncia pelo Estado
e pelos administrados.

No Estado de Direito esses controles evoluem em conformidade com o Direito
administrativo, uma vez que o direito administrativo tenha em um dos seus fundamentos a
necessidade da melhora a eficiéncia desses controles, é importante mencionar que esses
controles aumentam em conformidade com os servigos prestados pelo Estado, uma vez que

€sses Servigos por sua vez também devem ser monitorados.

No Brasil atualmente existem duas formas de monitoramento como leciona Moreira
Neto*®, sendo elas:

I- a limitagdo que impde restri¢bes juridicas aos atos que podem ser praticados pelo
estado, com intuito de proteger as liberdades dos administrados, é, portanto, uma
limitagdo a atuagdo da administracdo; 11- controle que se materializa ao contrapor o0s
atos estatais, buscando garantir as liberdades dos administrados perante atos
concretos praticados pelo estado.

No Brasil se teve a figura da criacdo de instituicdes que visam acompanhar e
controlar os atos da administracdo publica, que buscam evitar esses vicios por parte da
administracdo publica, e combater a corrup¢do no pais, em todos. O brasil também se fez de
um grande nimero de normas afim de controlar a atuacdo do estado, sendo uma de suas
principais legislacbes de controle a Lei 8.429/1992, que rege os atos de improbidade
administrativa, porém no Brasil se tem uma figura de excesso de controle clara que acaba por

gerar uma confusdo e prejuizo para a administracao publica.

Sobre o excesso desse controle no Brasil, Carlos Sundfeld* leciona que:

no Brasil h4 uma verdadeira obsessdo em punir gestores publicos. Por 6bvio, a
corrupgdo, desvio de recursos e outros males precisam ser apurados e punidos
com severidade, porém, ha processos punitivos que decorrem de erros ou falhas dos
gestores. Erros e falhas inerentes a qualquer organizacdo, inerentes aqueles de

decidem

Essa obsessdo é decorrente de uma historia nacional, onde a corrupgdo e o
nepotismo, por exemplo sempre se fizeram presentes no territorio nacional, e, portanto, gera o

medo por parte da sociedade desses abusos por parte dos agentes publicos, o que por

46 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo, Rio de Janeiro:
Forense, 2014

47 SUNDFELD, Carlos Ari.Chega de axé no direito administrativo. 2016. Disponivel em:
http://www.sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/01/artigos-carlos-ari-sundfeld-chega-de-axe-
no-direito-administrativo.pdf. Acesso em 28 out 2022.



34

conseguinte acarreta um excesso de controle, ao ponto que geram uma serie de consequéncias
diversas na administracdo, sobre isso leciona Campana®® que:
Outra consequéncia do excesso de estruturas de controle é o fato de que se
disseminou uma espécie de predilecdo punitiva por parte dos agentes responsaveis
pelo controle. Algumas simples irregularidades formais (como erros,
esquecimentos, inobservancia de formalidades) por vezes sdo punidas com
rigor semelhante ao atos ilicitos dolosos, que causam efetivos prejuizos ao
erario
Essa predilecdo pode ser observada que se encontra presente no Brasil, pelo fato do
pais ainda apresentar elevado grau de corrupcao, o Brasil atualmente ainda apresenta um grau
de corrupcéo elevado segundo Transparency International*®, o Brasil ocupa a 982 posi¢do no
ranking da percepc¢do de corrupc¢éo, fato esse da corrupcao que acaba por justificar o controle
extensivo da Administracdo Publica, além de incentivar a puni¢do como cita Campana de
irregularidades dos atos de maneira semelhante aos atos cometidos por administradores onde
0 dolo estava presente, vale-se mencionar que nessa categoria estdo os atos cometidos com

culpa por parte do agente, nesse sentido leciona Sundefeld®® que:

A corrupgdo propiciou o surgimento de uma cruzada contra os administradores
publicos. Atos de corrupgdo ou congéneres devem ser efetivamente perseguidos,
entretanto, existem puni¢des aplicadas em razdo de falhas do administrador publico,
que nenhuma relagdo tem com corrup¢do ou desvio de verbas. Muitas vezes séo
apenas erros, falhas operacionais, frutos de divergéncias de opinides, equivocos na
interpretagdo. Estas falhas, naturais em qualquer organizagdo, no &mbito da

administracdo publica sdo passiveis de punicdo
E certo que esses erros e irregularidades cometidos pelo agente podem gerar danos
ao erério, porém como foi observado a partir da analise textual, a Corrup¢do gerou um
excesso no que se trata do controle, além das puni¢des para com a administracdo publica, e

para os administradores, porém esse fato também acarreta no mal funcionamento, além de um

4 CAMPANA, Priscilla de Souza Pestana. A cultura do medo na administracdo Publica e a
ineficiéncia gerada pelo atual sistema de controle.Disponivel em
https://periodicos.ufv.br/revistadir/article/view/252703892017090107/pdf. Acesso e 28 out 2022.
49 TRANSPARENCY INTERNATIONAL. Corruption Perceptions Index. Disponivel em:
https://www.transparency.org/en/cpi/2020/index/nzl Acesso em 30 out 2022

% SUNDFELD, Carlos Ari.Chega de axé no direito administrativo. 2016. Disponivel em:
http://www.sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/01/artigos-carlos-ari-sundfeld-chega-de-axe-
no-direito-administrativo.pdf. Acesso em 28 out 2022.
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prejuizo talvez ainda de maior magnitude para com a administragdo publica como veremos a

sequir.

2.2.3. DO DANO CAUSADO PELO EXCESSO DO MEDO

E importante mencionar que o medo e os controles tem seu papel na administragio
publica, um papel de extrema importdncia na verdade, eles servem para impor ao
administrador uma postura que considere o interesse publico, o direito de terceiros, que atue
com parcimonia e prudéncia, ou seja ndo se trata do controle, porém no excesso dele, onde
esse se encontra em um nivel que comeca a ferir a prdpria capacidade da administracdo
publica, esse fato ocorre quando os proprios administradores ficam receosos em prestar suas

atividades pelo nivel do controle imposto sobre eles.

Sobre o assunto ensina Campana®! que:

Todas as estruturas e normas, associadas ao rigor punitivo, foram incapazes de
erradicar a corrupgdo, desvio de verbas e atos de improbidades em geral.
Diuturnamente sdo ventilados na impressa fatos dessa natureza. Em reacdo a este
cenario, foram ampliados e aprofundados os instrumentos préprios ao poder punitivo
no &mbito da burocracia estatal. Como decorréncia desse excesso de poder punitivo
e da natureza estritamente burocratica do controle da atuagdo estatal, instaurou-se

um clima de medo na Administracéo Publica

Desse modo deve ser entendido que os controles podem acarretar a figura
do medo a administragdo publica quando estdo presentes de forma demasiada,
Carlo Sundfeld®? aponta que existem quatro pontos que devem ser levantados

sobre o0 excesso de burocracia estatal:

i) 0 excesso de burocracia dirigismo obstam muito mais a gestdo do que a
corrupgdo, como evidencia a 1ei8.666/1993, que com toda sua burocracia e
regramento ndo impediu a acdo de corruptos; (ii) nem todo o controle instituido pelo
poder publico vale o custo e o risco, pois a multiplicacdo do controle aumenta os
conflitos, inclusive entre os controladores, e possuem um custo elevado; (iii) ndo se
pode admitir uma uniformidade burocrética, ou seja, os 6rgdos publicos devem ter
regimes juridicos diferentes, ajustados na medida da qualidade de sua
governanca, de forma que 6rgdos e entidades com alto nivel de governanca
recebam um tratamento com maior liberdade de acdo, menos limitacdo e

SICAMPANA, Priscilla de Souza Pestana. A cultura do medo na administragdo Publicae a

ineficiéncia gerada pelo atual sistema de controle.Disponivel em
https://periodicos.ufv.br/revistadir/article/view/252703892017090107/pdfAcesso em 26 out 2022

p. 207.

52 SUNDFELD, Carlos Ari.Chega de axé no direito administrativo. 2016. Disponivel em:
http://www.sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/01/artigos-carlos-ari-sundfeld-chega-de-axe-no-direito-
administrativo.pdfAcesso em 28 out 2022
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burocracia; (iv) ndo pode recair sobre o gestor as consequéncias e
responsabilidade decorrentes do risco de falhar e das incertezas do proprio
direito

Essa ideia de um excesso de burocracia ja que acaba por gerar uma ineficiéncia por
parte da administracdo publica j& € uma ideia antiga, porém h& de se falar que ndo se deve
pensar nesses como a favor ou contra, mas sim em tentar ajusta-los para que se tenha um

melhor desempenho.

A questdo é que no Brasil, se teve um controle de maneira excessiva como foi
exposto, de maneira que os administradores publicos temiam tomar decisdes que pudessem
ser divergentes, controversas, e por muitas vezes optavam em simplesmente ndo decidir no
tocantes das situacOes que talvez necessitassem de decisbes inovadoras, de forma que eles

temiam possiveis represalias caso o fizessem,

Nesse sentido leciona Campana® que:

Limitados pela intensidade do controle sobre sua atuagdo, os gestores publicos,
quando desafiados pela realidade social a apresentarem solugdes criativas, “fora da
caixa”, preferem ndo se arriscar ¢ acabam optando pela manuten¢do do status quo.
Tomar decisfes mais ousadas nesse cenério mostra-se arriscado, ja que pode sujeitar o
gestor a se tornar réu de uma acao de improbidade ou de um processo criminal.

E claro entender como isso gerou uma crise na administracdo plblica, uma vez que
em razdo desse fato em razdo da ineficiéncia gerada pelo medo dos administrados de serem
responsabilizados por algum erro, ou por tomarem uma posi¢do diversa do habitual, que

poderia caracterizar por exemplo em algum ato de improbidade.

A ineficiéncia gerada causada pelo fato de os administradores ndo quererem se
arriscar por medo das possiveis sanc¢Ges, acaba por ferir um dos principios da administracéo
publica que é o Principio da Eficiéncia que esta disposto no art.37, da Constituicdo Federal de
1988, sendo, portanto, um principio constitucional que acaba por ser ferido em decorréncia

dessa burocracia excessiva praticada pelo Estado.

Segundo Santos® o Direito do medo dentro das politicas publicas resulta
em:
i) a excessiva protocolizacdo e impessoalizacdo da Administracdo Publica; ii)o ndo

enfrentamento de temas relevantes que ficam permanentemente postergados

para outras administracbes, quer por impopularidade, quer pelo risco da

53 CAMPANA, Priscilla de Souza Pestana. A cultura do medo na administracdo Pablica e a ineficiéncia
gerada pelo atual sistema de controle.Disponivel em
https://periodicos.ufv.br/revistadir/article/view/252703892017090107/pdfAcesso em 26 out 2022 P. 208
$4SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito Administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizacéo dos
agentes publicos. 12 ed., Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020.
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atividade; iii)o crescimento do imobilismo decisério como forma de auto blindagem
na politica, na Administracdo Publica e nos 6rgdos de controle externo; iv) a
substituicdo decisdria externa do administrador pelo magistrados; v)a blindagem
patrimonial antes mesmo de se assumir o exercicio de funcdo publica vi) o
incremento de uma cultura organizacional da mediocridade tem efeitos
negativos devastadores, pois o fundamental ndo é bem administrar, mas bem
proteger-se, pouco importando se o interesse publico estd sendo efetivamente
atendido.

O Estado brasileiro precisa de fato melhorar seu sistema de combate a corrupgéo,
porém, essa erradicacdo nédo se tornou realidade com um excesso normativo de controle, o que
se tornou realidade, porém foi o fato de que as normas criadas com intuito de diminuir os
danos ao erério, e as punicGes determinadas contra esses agentes que por muitas vezes
cometiam meros erros, mas respondiam de forma similar aqueles que agem com dolo, acabou
por transformar os agentes publicos em pessoas temerosas de realizar suas func@es, 0 que por
uma ironia gera um prejuizo de alto grau para a administracdo publica, em sintese as medidas

de controle em excesso acabam por ferir o Estado que visam proteger.

De modo que no que os Legisladores perceberam isso, € fato que tentaram diminuir
essa situacdo de medo, com a LINDB, na qual seu art.28, acabou por transformar, a figura da
modalidade culposa, onde s6 poderiam ser caracterizados os atos improbos que fossem
sujeitos de uma culpa grave, porém essa interpretacdo de culpa grave ndo foi suficiente, em
parte por ter uma interpretacdo duvidosa, e pelo fato de que a figura da culpa grave pode se
assemelhar tanto ao caso de dolo quanto da culpa simples, mas ja foi possivel entender a
intencdo dos legisladores de afastarem a modalidade culposa.

Esse afastamento de fato ocorreu com a publicacdo da Lei 14.320/2021, uma vez que
foi afastada a modalidade culposa, e se faz a exigéncia da figura dolosa para a caracterizacdo
da improbidade, na qual os legisladores ja predefiniram qual o conceito de dolo seré valido no

texto da LIA, que veremos a seguir.

2.3. DA NECESSIDADE DA FIGURA DO DOLO NA LEI DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

O dolo esta relacionado com a figura da ma fé, onde no caso em questéo se trata da
vontade por parte do agente ao realizar determinado ato de maneira danosa, por algum

interesse ou vontade adversa a da administracdo publica, se trata por exemplo do
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administrador corrupto, que visa ganhos patrimoniais pessoais, e se utiliza de seu poder dentro

da administracdo publica, o que causa prejuizos enormes para com o estado.

A figura do elemento subjetivo do dolo na LIA, sempre foi dominante sendo a unica
forma de caracterizacdo dos atos de improbidade, porém observando especificamente a
alteracdo promovida no art. 10 da LIA com a publicacdo da Lei 14.320/2021, pode ser
constatada a mudanca do elemento subjetivo necessario, uma vez que em sua redacao original
0s atos de improbidade do que feriam o erario se tinha a figura da modalidade culposa, que foi

extinta com a mudanca do dispositivo legal.

Desse modo leciona Justen Filho® que:

Um dos Nucleos da reforma promovida pela Lei 14.320/2021 consistiu em afirmar
que a improbidade somente se configura nos casos de conduta dolosa. O elemento
subjetivo do tipo da improbidade é o dolo. Isso significa a consciéncia do sujeito
quanto a antijuridicidade de sua vontade de praticar a acdo ou a omissao necesséria a
consumacao da infragéo.

Pode se observar que apés a reforma a improbidade ndo é meramente caracterizada,
portanto, pela ocorréncia de um dano ao erario, ou a algum principio da administracéo
publica, deve ser presente esse elemento subjetivo do dolo, onde se faz presente a vontade

torpe do agente.

Essa figura do dolo na LIA, foi bastante explorada pelos legisladores que se
preocuparam em definir seu préprio conceito do que seria caracterizado como o dolo, com
intuito de ndo deixar a interpretacfes adversas, essa definicdo fica imposta no art.1°, §2° e 83
da nova LIA:

Art1°, 82° Considera-se dolo a vontade livre e consciente de alcancgar o resultado
ilicito tipificado nos arts.9°, 10 e 11 desta Lei, ndo bastando a voluntariedade do
agente.

Art1°,83° O mero exercicio da funcdo ou desempenho de competéncias publicas,
sem comprovacdo de ato doloso com fim ilicito, afasta a responsabilidade por ato de
improbidade administrativa.

Percebe-se, portanto, que houve um cuidado do legislador a expor ndo sé seu
entendimento do que se trata da figura do Dolo, como também de reiterar a necessidade da

presenca do dolo com finalidade ilicita.

Para Marcal Justen Filho®, com a mudanca do dispositivo legal pode ser entendido
que esta presente a configuracdo do dolo na improbidade administrativa, quando:

% (Filho, REFORMA DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA Comparada e comentada, Lei 14.230,
25 de outubro de 2021 2022)



39

O dolo se configura ndo apenas como a vontade livre de praticar um
ato subsumivel & tipificagdo material prevista em lei. E indispensavel
a consciéncia quanto ilicitude e a vontade de produzir resultado
reprovado pela ordem juridica. Um exemplo que permite compreender
a questdo. Configura-se improbidade quando o agente deixar
indevidamente de promover licitacdo, de modo a gerar um prejuizo
para a administracdo (art.10, inc. VIII, da Lei 8.429). essa hipotese de
improbidade exige a presenca de um elemento subjetivo reprovavel
relativo a essa situacdo de casualidade material. Deve existir a
consciéncia ndo apenas de que a licitacdo era necessaria mais ainda, é
indispensavel a vontade de praticar um a conduta (contratacdo sem a
necessidade de licitacdo), mas sem se orientar a produzir o resultado
especifico (prejuizo para o erario ou beneficiario a um particular),
entdo a improbidade ndo estd configurada. Isso nao significa que a
auséncia de licitagdo, numa hipGtese em que seria necessaria,
configure conduta licita, se o vicio de conduta do agente publico ndo
estiver acompanhado de dolo, esse ato poderd ser ilegal e,
eventualmente invalidez, a depender das circunstancias. Cabera a
responsabilizagdo do agente infrator. O que se afirma é que ndo
existira nem a improbidade nem crime na hipétese de conduta néo
eivada de dolo.

Podemos, portanto, retirar, que em acordo com a nova LIA, existe a necessidade de
um dolo especifico para condenacdo de agentes publicos por crimes de improbidade e sua
consequéncia préatica, e dessa forma exclui a figura da figura do dolo genérico, na qual

observaremos a seguir.
2.3.1. NECESSIDADE DO DOLO ESPECIFICO NA LIA

A distincdo entre esses dois tipos de dolo, o dolo especifico e genérico, se trata de
gue no dolo genérico o agente pratica o ato tipificado, porém sem nenhuma finalidade
especifica, enquanto que o dolo especifico o agente pratica o ato tipico porém tem uma

finalidade especificada, ou seja ele terd algum ganho ou proveito desejado dessa situacao.

Na antiga redagdo da LIA, os dois elementos de dolo eram previstos, inclusive sendo
aceito pelo Superior Tribunal de Justic®” em suas decisdes anteriores a edi¢do do novo texto

da lei de improbidade:

ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE  ADMINISTRATIVA.  AGRAVO
INTERNO NOS EMBARGOS DE DIVERGENCIA EM RECURSO ESPECIAL.
CARACTERIZACAO DO ATO DE IMPROBIDADE. VIOLAGCAO A REGRA DO
CONCURSO PUBLICO. POSSIBILIDADE DE AFERICAO DO DOLO
GENERICO. AUSENCIA DE DIVERGENCIA QUANTO A TESE. (.. "o
elemento subjetivo, necessario a configuracdo de improbidade administrativa
censurada nos termos do art. 11 da Lei 8.429/1992, é o dolo genérico de realizar
conduta que atente contra os principios da Administragdo Publica, ndo se exigindo a
presenca de dolo especifico” (REsp 951.389/SC, Rel. Ministro HERMAN

% (Filho, REFORMA DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA Comparada e comentada, Lei 14.230,
25 de outubro de 2021 2022, 27)

57 (Justica, Superior Tribunal de Justica STJ - AGRAVO INTERNO NOS EMBARGOS DE

DIVERGENCIA EM RECURSO ESPECIAL: Agint nos EREsp 1107310 MT 2012/0085628-5 -

Inteiro Teor 2020)
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BENJAMIN, PRIMEIRA SECAO, DJe 4/5/2011). 4. A vedacdo ao ingresso no
servico publico sem concurso publico de provas e titulos deflui dos proéprios
principios assentados no art. 37 da Constituicdo Federal, motivo pelo qual nédo se faz
possivel afastar o dolo do agente publico que realiza ou mantém contratacdo de
servidores sem observar a regra constitucional. 5. A fundamentag¢do constante do
acorddo embargado deixa ver a desenganada presenca do elemento subjetivo (dolo
genérico) necessario a materializagdo da conduta prevista no art. 11 da Lei n°
8.429/92, porquanto houve deliberada e permanente violacdo a regra de exigéncia de
concurso publico. 6. Ndo ha falar na existéncia de dissidio jurisprudencial quanto a
tese juridica adotada pelo acérddo embargado, uma vez que as decisdes confrontadas
aplicaram o mesmo entendimento no tocante a necessidade de demonstracdo do
elemento animico motivador da conduta perpetrada por aqueles acusados da pratica
de ato de improbidade administrativa. 7. Agravo interno nao provido.

(STJ - Aglnt nos EREsp: 1107310 MT 2012/0085628-5, Relator: Ministro SERGIO
KUKINA, Data de Julgamento: 19/05/2020, S1 - PRIMEIRA SECAO, Data de
Publicacéo: DJe 26/05/2020)

Sendo inclusive matéria de tese do Superior Tribunal de Justica®® que dispunha que:

O ato de improbidade administrativa previsto no art. 11 da Lei n. 8.429/92 ndo
requer a demonstracdo de dano ao erdrio ou de enriquecimento ilicito, mas exige a
demonstragdo de dolo, o qual, contudo, ndo necessita ser especifico, sendo suficiente
o dolo genérico.

Porém anterior ao advento da Lei 14.320/2021, certos doutrinadores ja vinham a
criticar a figura do dolo especifico ndo ser obrigatdrio, e se aceitando o dolo genérico como
caracterizador dos casos de improbidade, como lecionava Santos®®

Com efeito, ndo é suficiente para caracterizacdo da improbidade administrativa a
mera violagdo a lei. Diante da complexidade da aplicagdo do emaranhado normativo
brasileiro, é quase impossivel aos agentes publicos ndo "descumprirem" a lei

Santos de forma aponta que o dolo genérico acabava por integrar como parte do
direito administrativo do medo, ao considerar que em vista da quantidade exorbitante de
normas e ferramentas de controle, o dolo genérico, era exatamente isso genérico, acabava por
se instaurar em diversas situacdes, faz necessaria a mencao de que os individuos que cometam
tais atos podem ser responsabilizados por meio de outro tipo de sanc@es, s6 acreditava que as
sancOes administrativas, previstas no art.37, 84° da Constituicéo federal, e que tem seu rol
apresentados pelo art.12 da LIA, seriam demasiados, sobre essas san¢des vejamos o art.12,
segundo a redacgéo anterior a publicacdo da lei 14.320/2021.:

Art. 12. Independentemente das san¢Bes penais, civis e administrativas previstas na
legislacdo especifica, esta o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes

58 STJ, Jurisprudéncia em Teses, Edicdo n. 40: Improbidade Administrativa - I, entendimento n.
9

% SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito administrativo do medo. Thomson Reuters Brasil,
2020
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cominacdes, que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a
gravidade do fato:

| - na hipétese do art. 9°, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patrimonio, ressarcimento integral do dano, quando houver, perda da funcéo publica,
suspensao dos direitos politicos de oito a dez anos, pagamento de multa civil de até
trés vezes o valor do acréscimo patrimonial e proibigdo de contratar com o Poder
Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio
majoritario, pelo prazo de dez anos;

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

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

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

Ap0s se debrucar sobre as sangfes previstas caso a improbidade seja caracterizada, €
nitida a razdo do porqué mesmo em situacdo de dolo genérica, as san¢bes produzidas nos
casos de improbidade geravam um medo ao administrador, a potencial perda do seu cargo
publico; dos direitos politicos por uma década, séo de um grau muito mais elevado do que por

exemplo uma acéo civil, ou outra acdo administrativa para o agente.

Nesse sentido os legisladores entenderam ao elaborar a lei 14.320, que

decidiu pela necessidade explicita prevista no art.1°, § 3°:

Art.1°, 83. O mero exercicio da funcdo ou desempenho de competéncia, publicas,
sem comprovacgdo de ato doloso com fim ilicito, afasta a responsabilidade por

ato administrativo.
De maneira similar, os legisladores procuraram por incentivar a inovagao por parte

dos administradores, além de protegé-los com a redacdo proveniente do art.1°, §8° da LIA:

Art.1°, 88. Ndo configura improbidade a agdo ou omissdo decorrentes de
divergéncias interpretativas da lei, baseada em jurisprudéncia, ainda que néo
pacificada, mesmo que ndo venha a ser posteriormente prevalecente nas decisdes
dos 6rgdos de controle ou dos tribunais do Poder Judicidrio.

Esses dois dispositivos presentes na nova LIA, se mostram-se como uma verdadeira
protecdo para com os administradores publicos terem a liberdade de realizar suas funcoes,
além de apresentarem uma protecdo para com suas decisdes, com intuito de se tenha a

eficiéncia no @mbito administrativo, onde antes se tinha a figura de casos que eram deixados
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de lado, em razdo do administrador publico temer realizar um ato que poderia acarretar ato de
improbidade.

Essa reforma no sentido do dolo, em sua exigéncia de sua forma especifica para que
se tenha a figura da improbidade, veio a gerar uma discussdo muito grande por parte de certos
doutrinadores e entre a sociedade uma vez que entenderam a mudanga como uma criagao, que
tem o intuito de que se tenha a impunidade dos administradores publicos, sera discutido esse
ponto em maiores detalhes posteriormente, porém muitos doutrinadores consideraram essa

reforma como extremamente necessaria.

De forma como entendeu Justen Filho®, sobre a decisdo dos legisladores

retirarem a modalidade culposa:

O afastamento da improbidade na modalidade culposa é uma medida acertada,
considerando que ndo resulta em complacéncia com as condutas culposas que
causam danosa patriménio publico, que ainda poderdo ser apuradas no ambito
civil, administrativo e penal, com base em outros dispositivos legais.

Inclusive ao considerarem que a modalidade culposa e do dolo genérico eram de fato
que antes eram previstas como caracterizantes da improbidade, acarretavam prejuizos a

propria administracéo publica, e aferiam danos maiores ao eréario.

Porém essa alteracdo na LIA, que veio a basicamente criar uma Lei de Improbidade,
onde veio a eliminar a modalidade culposa e do dolo genérico como caracterizantes da
improbidade, acarretou uma enxurrada de agdes que buscavam que a nova Lei retroagisse por
ser mais benéfica, essa questdo discutiremos a seguir em vista de que o STF ja desenvolveu

entendimento sobre a questéo.

2.4. DA RETROATIVIDADE DA LIA

Como foi discutido anteriormente, a nova redacdo da Lei de improbidade
administrativa trazida com a publicacdo da lei 14.320/2021, passou a requerer a necessidade
da figura subjetiva do dolo, para configuracdo da improbidade administrativa, onde

anteriormente era pacificado que bastava a modalidade culposa nos casos do art.10.

De modo que fica claro que as pessoas que foram sujeitas a agdes de improbidade
diante da redacdo anterior, buscaram que a redacdo atual retroagisse, de modo que seja mais

benéfica a eles.

80 (Filho, REFORMA DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA Comparada e comentada, Lei
14.230, 25 de outubro de 2021 2022).



43

Esse entendimento que deve haver a retroatividade da LIA, é defendida por aqueles
que buscam no novo texto da LIA, uma interpretacdo mais favoravel ao sujeito, e que
argumentam, portanto, que em razdo do principio do in dubio pro reu, reconhecido pelo

estado brasileiro seria necessaria a retroatividade normativa.

Nesse sentido entendem Daniel Neves e Rafael Oliveira®, ao disporem que:

Entendemos que seria possivel a aplicacdo retroativa da atual redacéo do art. 10 da
LIA, dada pela Lei 14.230/ 2021, para alcancar os fatos pretéritos, com a
descaracterizacdo dos atos de improbidade praticados de forma culposa. Isso porque
o principio da retroatividade da lei mais benéfica, expressamente indicado no &mbito
do Direito Penal (art. 5°, XL, da CRFB: “a lei penal ndo retroagira, salvo para
beneficiar o réu”), seria aplicavel no ambito do Direito Administrativo Sancionador.

()

A aplicaco da retroatividade da norma sancionadora mais benéfica encontra
previsdo, ainda, no art. 9° do Pacto de S&o José da Costa Rica, que ndo restringe a
incidéncia do principio ao Direito Penal, motivo pelo qual seria plenamente possivel
a sua aplicacdo as acdes de improbidade administrativa.

Porém houve a manifestacdo contraria por parte da PGR, no ARE 843.989, onde
pedem que ndo haja a retroatividade da norma para beneficio dos agentes publicos, que ja
foram condenados com base no regramento anterior, e defende que as mudangas trazidas s
devem ser validas a partir da data da publicagdo da Lei 14.320. de modo que o STF

reconheceu a repercussao geral, como demonstrado:

APLICA(;AO RETROATIVA DAS DISPOSIQC)ES SOBRE O DOLO E A
PRESCRICAO NA ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
REPERCUSSAO GERAL RECONHECIDA. 1. Revela especial relevancia, na
forma do art. 102, § 3° da Constituicho, a definicho de eventual (IR)
RETROATIVIDADE das disposicfes da Lei 14.230/2021, em especial, em relagéo:
(I) A necessidade da presenca do elemento subjetivo dolo para a configuracdo do ato
de improbidade administrativa, inclusive no artigo 10 da LIA; e (I1) A aplicacdo dos
novos prazos de prescricdo geral e intercorrente. 2. Repercussdo geral da matéria
reconhecida, nos termos do art. 1.035 do CPC. (STF - ARE: 843989 PR 0003295-
20.2006.4.04.7006, Relator: ALEXANDRE DE MORAES, Data de Julgamento:
24/02/2022, Tribunal Pleno, Data de Publicagéo: 04/03/2022)%?

Ao julgar essa repercussdo, Os Ministros do Supremo Tribunal Federal apo6s
discussGes marcadas por varias divergéncias entre seus pares, que entre seus posicionamentos

diversos, acabaram por seguir o entendimento do Relator, o Ministro Alexandre de Moraes de

61 Neves, Daniel Amorim Assumpcdo, e Rafael Carvalho de Oliveira. 2021. “Comentérios a
REFORMA da Lei de Improbidade Administrativa.” Em Comentarios a REFORMA da Lei de
Improbidade Administrativa, 58. Rio de Janeiro: Forense.

62 Federal, Supremo Tribunal. 2022. “Supremo Tribunal Federal STF - REPERCUSSAO GERAL
NO RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO: ARE 843989 PR 0003295
20.2006.4.04.7006.” JusBrasil. 4 de margo. Acesso em 8 de novembro de 2022.
https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stf/1401125710.
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forma Parcial, onde acabou por ser instituido o seguinte entendimento relativo ao mérito do

tema®:

1)E necessaria a comprovacio de responsabilidade subjetiva para a tipificagio dos
atos de improbidade administrativa, exigindo-se - nos artigos 9%, 10 e 11 da LIA - a
presenca do elemento subjetivo - DOLO; 2) A norma benéfica da Lei 14.230/2021 -
revogacdo da modalidade culposa do ato de improbidade administrativa -, é
IRRETROATIVA, em virtude do artigo 5°, inciso XXXVI, da Constituicdo Federal,
ndo tendo incidéncia em relacéo a eficacia da coisa julgada; nem tampouco durante
0 processo de execucdo das penas e seus incidentes; 3) A nova Lei 14.230/2021
aplica-se aos atos de improbidade administrativa culposos praticados na vigéncia do
texto anterior da lei, porém sem condenacgdo transitada em julgado, em virtude da
revogacao expressa do texto anterior; devendo o juizo competente analisar eventual
dolo por parte do agente; 4) O novo regime prescricional previsto na Lei
14.230/2021 é IRRETROATIVO (Federal, ARE 843989 2022)

Pode ser entendido, portanto, que houve a figura de uma irretroatividade

parcial, da norma, por ser possivel entender que conforme esse entendimento

acima, os agentes publicos s6 poderdo ser beneficiados com a retroatividade da

nova LIA na situacdo dos casos ainda se encontrarem em aberto, ndo podem mais

ser punidos por improbidade culposa, uma vez que a nova lei revogou esse tipo de

sancéo.

conduta do sujeito.

Nesses casos, caberd a cada juiz analisar se ha modalidade dolosa na

O Ministro Alexandre de Moraes se utilizou do entendimento de Rafael de

Mello®, doutrinador que entende que afirma:

N&o se pode transportar para o Direito Administrativo Sancionador a norma penal da
retroatividade da lei que extingue a infragdo ou torna mais amena a sancéo punitiva",
pois "ndo ha no Direito Administrativo sancionador o principio da retroatividade da
lei benéfica ao infrator”. E que o dispositivo constitucional que estabelece a
retroatividade da lei penal mais benéfica "funda-se em peculiaridades Unicas do

Direito Penal, inexistentes no Direito Administrativo Sancionador

Dessa forma o Ministro, votou sobre o entendimento que um principio particular do

direito penal, sendo o principio no caso em questdo do in dubio pro reu, ndo pode ser

83 (Federal, ARE 843989 2022)
64 Rafael Mello, Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sangdes
administrativas a luz da Constitui¢do federal de 1988. Sdo Paulo, Malheiros, 2007, p. 154-155
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simplesmente transferido de modo a argumentar que seja um principio o qual, deve validado

dentro do direito administrativo sancionador.

Afasta-se, portanto, o argumento utilizado por muito dos reclamantes, que buscavam
a descaracterizacdo dos seus casos de improbidade, daqueles que ja tinham seus casos
concluidos, pelo fato de entre os votos dos ministros, ter prevalecido a ideia do relator, onde
se faz a separagdo de um principio que incide no direito penal, e do direito administrativo
sancionador, e por isso ndo se tem a figura do “"in dubio pro reu” como forma de retroagir em

casos em que ja foram finalizados.

Apresentado esses fatos, das inovagdes e posicionamentos trazidos com a nova redacdo da
LIA, passaremos a fazer uma analise critica mais aprofundada, sobre como a mudanca textual
da necessidade da figura subjetiva do dolo, trazida pela Lei 14.320/2021, afetou o0 segmento
dos agentes publicos, do funcionamento da Administracdo Pablica, Além de que por se tratar
de uma mudanca que foi de fato voltada para o art.10 da lei, questionaremos se essa mudanca
do dispositivo trard maiores prejuizos, ou beneficios ao erario, para que possamos ter uma

conclusdo do presente trabalho

4. ANALISE CRITICA DOS EFEITOS TRAZIDOS PELA NECESSIDADE
DO DOLO NA LIA

Muito foi questionado com a nova redacdo da LIA, o que gerou palco para varios
debates sobre a nova redacdo do dispositivo, sendo a necessidade do dolo, se tornado em uma

das mudancas que mais gerou revolta, e embates doutrinarios.
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E fato de que em um pais como o Brasil seria de se esperar, afinal como aponta
Sundfeld®, a corrupgéo criou no brasileiro uma cruzada para punigio dos agentes publicos.

Por seguinte, se trata de observar que eliminacdo da modalidade dolosa é vista pela
sociedade como um verdadeiro afrouxamento normativo, por razdo de enxergar que 0S

problemas da administracdo publica estdo completamente ligados a corrupgéo.

Notando-se também que em vista de no Brasil, a ideia de que se tem dos agentes
publicos, serem uma classe privilegiada no pais, uma situacdo onde para a sociedade, seja
entendido como outro privilegio, € uma situacdo que ha de gerar enfretamento, especialmente
pelo fato de que existe uma associacdo feita por um pensamento de que a majoracdo das
sang¢des diminui os atos, e por conseguinte protegem a administracéo publica.

4.1 DOS AGENTES PUBLICOS

Ao analisar a Lei 14.320/2021, ficou clara a posi¢do do legislador, que vai de
encontro com o entendimento da Lei de Improbidade administrativa segundo o entendimento

do Ministro Alexandre de Moraes®, do Supremo tribunal federal defende que

Essa mudanca do legislador se tornou clara com a eliminacdo da culpa dentro dos

exemplos anteriormente previstos no art.10 da LIA

Muitas das criticas relacionada a retirada da modalidade culposa sdo
direcionadas a percepcdo que se trata na realidade de que isso vai gerar um
aumento de corrupcdo na administracdo publica, por de certo modo dificultar a
caracterizacdo de improbidade, ja que anteriormente somente o dano ao erario, por
parte do administrador ja iria caracterizar o ato de improbidade. Deve ser notado
que agora o ato de improbidade existe para aquele que é o agente corrupto, ao
considerar que esse age com dolo especifico.

Deve ser mencionado também que a eliminacdo da culpa como

caracterizacdo da improbidade, ndo dispensa ao agente de sofrer outros tipos de
sangdes civis ou administrativas, o fato é que como ensina Marcal Justen Filho®':

85 SUNDFELD, Carlos Ari.Chega de axé no direito administrativo. 2016. Disponivel em:
http://www.sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/01/artigos-carlos-ari-sundfeld-chega-de-axe-no-
direito-administrativo.pdfAcesso em 28 out 2022.

% A lei de improbidade administrativa nasceu exatamente para combater o gestor corrupto, ndo

o gestor incompetente, indbil, negligente. 2022. STF retoma julgamento da Lei de Improbidade na
proxima semana. 4 de agosto. Acesso em 10 de novembro de 2022.
https://www.redebrasilatual.com.br/politica/stf-adia-julgamento-da-lei-de-improbidade/.
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A acdo de improbidade administrativa deve ser reservada para
infragbes muito graves que comportem execracdo diferenciada. As
solugdes na Lei 14.320 serdo submetidas a experimentacao na realidade da
vida juridica. A expectativa é que propiciem a agilizacdo dos processos e a
efetividade da punicao a condutas improbas.

De modo que pode se entender que, a acdo de improbidade administrativa
tem sim seu papel no Estado de Direito, porém que a intencdo dos legisladores foi
de direcionar sua aplicagcdo, uma vez que a aplicacdo em excesso acabou por
desenvolver um direito administrativo do medo.

Uma vez que as aplicagcdes da LIA em sua elaboracdo original, fez com
que o administrador publico opta por ndo decidir, diante de situacdes que talvez
necessitassem de decisdes inovadoras e ousadas. O fato de o medo desacelerar as
inovacOes daqueles que sofrem com esse medo, pode ser observada por exemplo
em uma sociedade que vive em um Estado ditatorial, com legislacfes
extremamente punitivas, se observa uma estagnacao.

Bem o0 excesso da aplicacdo da Lei de improbidade, provocou essa
estagnacdo sistematica por parte dos agentes publicos, afinal a burocracia e os
controles administrativos em excesso, acaba por acarretar um sistema onde o
administrador ndo vai arriscar seu cargo publico, ou seus direito politicos para
tentar resolver uma questdo inovadora, ou que ndo tenha jurisprudéncia
pacificada.

Além disso deve ser mencionado que no Brasil, se tem a figura de uma
serie de controles administrativos, um desses principais sendo a LIA, que em sua
redacdo anterior, que vigorou por quase trinta anos, apresentava um conceito
expansivo onde a culpa se fazia como caracterizadora, porém ao analisar a
situacdo do Brasil, é perceptivel que a corrupcdo ndo deixou de se fazer presente®®
em nossa administracdo publica, a norma em excesso por sua vez nao elimina a
figura da corrupcdo, porém ela cria a inseguranca do administrador pablico que
antes ndo se era presente.

Nesse sentido ensina Sundfeld®® que:

(o excesso de burocracia e dirigismo obstam muito mais a gestdo do que a
corrupgdo, como evidencia a ei8.666/1993, que com toda sua burocracia e
regramento ndo impediu a acdo de corruptos; (ii) nem todo o controle instituido pelo
poder publico vale o custo e o risco, pois a multiplicacdo do controle aumenta os
conflitos, inclusive entre os controladores, e possuem um custo elevado

De forma que a necessidade do dolo especifico para a LIA, se torna um avango no

sentido de que cria uma seguranga juridica para que o agente publico tenha seguranca ao

67 (Filho, REFORMA DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA Comparada e comentada, Lei 14.230, 25 de
outubro de 2021 2022)

68 TRANSPARENCY INTERNATIONAL. Corruption Perceptions Index. Disponivel em:
https://www.transparency.org/en/cpi/2020/index/nzlAcesso em 15 nov 2022

89 SUNDFELD, Carlos Ari.Chega de axé no direito administrativo. 2016. Disponivel em:
http://www.sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/01/artigos-carlos-ari-sundfeld-chega-de-axe-no-
direito-administrativo.pdfAcesso em 28 out 2022
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realizar suas tarefas, um fato que com a redacdo antiga ndo se fazia presente, seguranca

juridica essa que faz com que se tenha um melhor funcionamento da maquina publica.

Claro ha de se existir erros cometidos pelos agentes, como em qualquer outra
atividade de trabalho, erros naturais, os quais eles podem sofrer outros tipos de controle se

cometerem, porém ndo se trata mais de ato de improbidade.

4.2 DOS EFEITOS NA ADMINISTRACAO PUBLICA E POSSIVEIS
DANOS AO ERARIO

A administracdo publica ndo pode ser estatica em um mundo em evolugéo
constante, a necessidade da evolucdo e desenvolvimento deve seguir evoluindo
com intuito de melhorar seu funcionamento, a fim de prestar um melhor servico a

sociedade. Especialmente em um periodo de quase trés décadas.

De modo que as inovacgdes trazidas pelos legisladores com a lei
14.320/2021, devem ser encaradas para a LIA como isso, uma evolucdo gradual
de entendimentos sobre como sera possivel melhorar o funcionamento da
administracdo publica, ha aqueles que a enxergam como um retrocesso, porém, ao
considerar que 0 novo texto ndo ird punir o suficiente, e, portanto, ndo se terdo, ou
os limites para o administrador publico serdo muito poucos, o que acarretara em
erros na administracdo publica e prejuizo do erario publico. E verdade que a
modalidade culposa prevista no art.10 na redacdo original permitia a modalidade

culposa para com 0s atos que causassem prejuizo do erario.

O que faz com que mesmo uma agao em que somente ocorreu a presungao
do dano, sem a figura dolosa ndo eram permitidas, e eram severamente punidas
quando ocorriam, 0 que para alguns se faz presumir que 0s agentes portanto
simplesmente ndo errariam, certo? N&o a realidade de fato foi que transformou
aqueles que trabalham na administragdo publica, receosos e estaticos, ndo havia a
evolucdo necessaria ja que com os métodos de controles administrativos sendo
utilizados indiscretamente, transformou a figura do administrador e, portanto, da
administracao publica, em algo estagnado, uma vez que a inovagéo era passivel de

punicao.
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Esse fato de a inovacéo por parte da administragdo ndo ocorrer, ou ocorrer
em um passo muito devagar, acaba por acarretar um prejuizo enorme ao erario
publico, além de ser contraditorio ao principio constitucional da eficiéncia
portanto. Deve ser mencionado que o dano causado pela burocracia e pela
ineficiéncia do Estado acaba por acarretar prejuizos ao proprio erario, uma vez

que os servicos serdo realizados de maneira menos eficiente.

Sendo, portanto, na realidade um prejuizo geral a sociedade como um
todo. De forma que o Legislador ja foi tentando diminuir a figura da culpa como
caracterizante da improbidade, com a LINDB que foi um importante passo para a
eliminacdo da culpa como caracterizante da improbidade, e que ao passo que foi
avancando seu entendimento com o passar dos anos, e entender que 0 excesso dos
controles administrativos, estavam na realidade ferindo a administracdo publica,

trouxe o novo texto da LIA.

Por seguinte ha de se entender que a nova LIA, e a necessidade subjetiva
do dolo trazida por ela, foi um importante passo para o melhor funcionamento
Estatal, e, portanto, ndo uma medida para criar impunidade, mas sim uma
mudanca que tem como objetivo final, fazer com que a sociedade se beneficie dos

servicos estatais com melhor eficiéncia e qualidade.

4. CONCLUSAO

Pelo exposto, acredito que fica evidente que a Lei 14.320/2021, surgiu como uma
forma de suprir uma necessidade permanente da administracdo publica, que é a evolucgéo que

foi a extingédo da forma culposa, e o direcionamento da necessidade subjetiva do dolo.
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Atualmente com a mudanga dos dispositivos da LIA, a improbidade ficou
completamente focada no sujeito corrupto, 0 que promove um avancgo sisttmico ao combate
da corrupcdo, além de que acredito que as punicBes provenientes da improbidade
administrativa, de um grau que nao devem ser aplicados, para com 0 agente que cometeu erro

natural.

Apesar das diversas controvérsias presentes, acredito ser natural especialmente por se
tratar de um tema sensivel a toda sociedade, porém entendo essas controvérsias como
benéficas, uma vez que promovem a evolucdo do direito administrativo, e dos dispositivos

legais.

Conforme exposto no trabalho é uma certeza que os atos culposos podem causar
danos ao erario e para com a administracdo publica, porém acredito que a eliminacdo da
modalidade culposa foi acertada pelo legislador, uma vez que por resultarem no medo para
com os administradores, entendo que na verdade a implicagdo da modalidade culposa como
estava presente na redacdo original da LIA, acabava por acarretar em um prejuizo maior para
0 erario, uma vez que a corrup¢do se mantinha, e acabava por ferir a eficiéncia da

administracdo publica.

Entendo, portanto, que a lei 14.320/2021, foi um grande avango para a administracao
publica, por acreditar que a seguranca juridica trazida para o agente publico, deve ser
entendida como uma evolucdo para o direito administrativo, e para toda a administragdo
publica, uma vez que cria um ambiente mais propicio a inovagdo, aumenta a eficiéncia da

maquina publica.

Ao entender que pela necessidade do dolo especifico que foi criado, a figura do
agente corrupto se torna o foco da lei improbidade, deve ser entendido de forma consoante de
qgue aqueles que cometiam atos culposos ou com dolo genérico, ndo serdo simplesmente
isentos de outras formas de responsabilidade, e ao perceber quais sdo as consequéncias
provenientes do direito administrativo do medo, se tem uma base melhor de julgamento para

que se entenda, que a nova redacgédo da LIA sera beneficial, para o Brasil nos proximos anos.

Sendo assim a publicagdo da lei 14.320, foi uma inovacdo necesséria para o direito
administrativo sancionador, ao entender que a burocracia excessiva por parte do estado, é uma

figura fadada a causar prejuizos para o Estado.

Além disso deve ser feita a ressalva de que, mesmo ao elogiar o Legislador pelo

texto da nova LIA, como foi falado no trabalho, o direito administrativo deve continuar a
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evoluir para que a sociedade brasileira colha os frutos dessa melhora do Estado, e isso se dara
também com mudancas posteriores ao texto da LIA.
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