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RESUMO

O presente trabalho busca realizar um estudo sobre as alteracbes do crime de
improbidade administrativa trazidas pela Lei n°® 14.230/2021 e seu impacto sobre o
cumprimento dos principios da legalidade e da moralidade na administragao publica,
bem como seus reflexos na sociedade civil. Tem por objetivo geral a investigagao da
responsabilidade que o Estado tem de promover a paz social por meio de sua
capacidade coercitiva, impondo a lei e a ordem, e administrativa, formulando meios
de planejamento, execucéo, fiscalizagdo e responsabilizagdo dos atos de seus
agentes publicos. Para tanto, foram delineados os seguintes objetivos especificos:
Elencar os fundamentos histéricos para a instauragao de um Estado Democratico de
Direito; Listar os principais atos de improbidade administrativa e san¢des a luz da Lei
n° 14.230, de 25 de outubro de 2021; Relacionar estas mudangas com os principios
da legalidade e da moralidade que norteiam as agdes administrativas do Estado e,
por fim, propor solugdes para que o combate a agdes ou omissdes de gestores que
trazem danos a sociedade civil ndo aumente a sensagdo de impunidade e
descredibilidade no poder de autoexecutoriedade e autogestao estatal, contribuindo
para a efetividade da segurancga juridica do Estado. A metodologia aplicada sera
descritiva, com abordagem qualitativa, utilizando o método hipotético-dedutivo e os
procedimentos bibliograficos (livros, artigos cientificos, trabalhos de conclusdo de

curso, dissertagdes, teses) e documentais (lei e atos normativos).

Palavras-chave: administragdo publica; improbidade administrativa; legalidade;

moralidade; seguranca juridica.



ABSTRACT

The present work seeks to carry out a study on the changes in the crime of
administrative improbity brought about by Law n°® 14.230/2021. Its general objective
is the investigation of the responsibility that the State has to promote social peace
through its coercive capacity, imposing law and order, and administrative, formulating
means of planning, execution, inspection and accountability of the acts of its agents.
public. To this end, the following specific objectives were outlined: to list the historical
foundations for the establishment of a democratic state of law; list the main acts of
administrative impropriety and sanctions in light of Law No. 14,230, of October 25,
2021; to relate these changes to the principles of legality and morality that guide the
administrative actions of the State and, finally, to propose solutions so that the fight
against actions or omissions of managers that harm civil society does not increase
the feeling of impunity and distrust in the power of self-execution and state
self-management and contribute to legal certainty. The methodology applied will be
descriptive, with a qualitative approach, using the hypothetical-deductive method and
bibliographic procedures (books, scientific articles, course conclusion works,

dissertations, theses) and documentary (law and normative acts).

Key-words: public administration; administrative dishonesty; legality; morality; legal

certainty.
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1 INTRODUGAO

O presente trabalho tem como propésito analisar o impacto sobre os
principios da legalidade e moralidade que a aprovacgdo da Lei n® 14.230, de 25 de
outubro de 2021, passou a ter no que diz respeito a regulagéo e responsabilizagao
de agdes ou omissbes de gestores publicos no Brasil, que trazem prejuizo a
sociedade civil brasileira.

Segundo Nader (2018), o direito devera, por meio de seus juristas, ter
como finalidade “o bem-estar dos homens em sociedade ou a organizagdo do
Estado”. Com o advento do constitucionalismo e formacdo do Estado Moderno, a
administragao publica passa a ter responsabilidade para com a sociedade de prestar
contas dos recursos que consegue arrecadar por meio de impostos e bem aplica-los.

A Lei n° 8.429/92, foi criada para regular a fiscalizagdo e a punicéo de
irregularidades cometidas por gestores publicos e combater as agées ou omissdes
destes, que geraram prejuizo ou lesdo ao erario. Surgiu para regulamentar o artigo
37, paragrafo 4° da Constituicdo Federal e tem como defini¢gao oficial a Improbidade
Administrativa, dispondo “sobre as san¢des aplicaveis aos agentes publicos nos
casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungao
na administracdo publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias”. A
Lei n® 14.230, de 25 de outubro de 2021, traz mudancgas significativas na regulacao
das agbes e responsabilizagdo de gestores que cometem atos de improbidade
administrativa.

Tal assunto tem grande relevancia na atualidade pelo fato de que uma ma
gestao de recursos publicos e os desvios causados pela corrupgao implicam em
problemas sociais graves, pois tais valores poderiam ser empregados em areas que
o Estado se comprometeu a melhorar, quais sejam, saude, educacgao, alimentagéo,
trabalho, moradia, transporte, lazer, seguranga e previdéncia social, conforme o
artigo 6° da Carta Magna. O bem estar social, como objetivo primordial da atuagao
do Estado, deve ser fortalecido quando se criam leis que regulam, fiscalizam e
punem atos de improbidade administrativa.

A importancia de se estudar o impacto sobre os principios da legalidade e
moralidade na Lei de Improbidade Administrativa esta em entender como o Estado

atua na regulagéo e responsabilizagdo de agbes ou omissdes de gestores publicos
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que trazem prejuizo a sociedade civil, identificar como as alteragbes trazidas com a
aprovacao da Lei n° 14.230/2021 e suas novas previsdes conceituais e de sancdes
para quem descumpri-las impactam nos principios da legalidade e moralidade do
servigo publico, bem como causar uma mudanga na mentalidade e passividade da
sociedade que demonstra, cada vez mais, desinteresse pela vida politica do pais
devido a tantos casos de corrupcao.

No entanto, um problema relacionado a este tema é que, analisando as
mudancas sofridas no texto da lei, ela faz parte de uma tentativa de mudanca que
visivelmente pretende enfraquecer a eficacia normativa e sancionadora da Lei n°
8.429, de 02 de junho de 1992. Pode-se citar, como exemplo, a responsabilizagdo
de gestores publicos por Improbidade Administrativa, desde que comprovado
apenas o dolo na sua conduta, pois a previsdo de responsabilizagdo por
culpabilidade foi extinta na nova Lei de Improbidade Administrativa. Qual o possivel
impacto sobre os principios da moralidade e legalidade na regulagdo e
responsabilizacdo de agdes e omissdes de gestores publicos no Brasil? Como o
trabalho de combate a corrupgéo pode ter eficacia frente a normas que tendem a
enfraquecé-lo?

O objetivo deste estudo €& pesquisar na literatura quais as principais
modificagdes da Lei de Improbidade Administrativa advindas com a Lei n® 14.230, de
25 de outubro de 2021, quais as novas previsdes de responsabilizacdo a gestores
que por acdo ou omissao, causam danos ao erario publico e como elas afetam os
principios da moralidade e da legalidade que regem a administragédo publica.

O presente trabalho tem por objetivo descrever o que é a Lei n°® 14.230,
de 25 de outubro de 2021, identificar como as alteracdes sobre o que é improbidade
administrativa e suas novas previsbes de sangdes para quem descumpri-las
impactam nos principios da legalidade e moralidade do servigo publico e avaliar os
impactos e solugdes para que o combate a agdes ou omissdes de gestores que
trazem danos a sociedade civil ndo aumente a sensacdo de impunidade e
descredibilidade no poder de que o Estado tem se se autogerir e proporcionar a
ordem e a paz social.

Assim, analisando as principais mudangas na nova Lei de Improbidade
Administrativa, a partir de uma sintese bibliografica e documental, tem-se que, o

tratamento de crimes contra a administracdo publica deveria ser feito de forma mais
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séria e rigida para que a sociedade tivesse mais confianga na capacidade de
autorregulagao e autonomia do Estado, aumentando a seguranca juridica do Estado
que tem como finalidade dar uma resposta a sociedade que recorre ao sistema
judiciario na busca de concretizagdo de promessas constitucionais. Esta também é
uma forma de fazer a sociedade conhecer as praticas e mecanismos de combate a
crimes na administracdo publica, trazendo-os a uma participagao politica mais ativa
como mecanismo de inclusao social.

Segundo a utilizagao de resultados, esta pesquisa sera basica pura com a
finalidade de aprofundar o conhecimento para uma nova tomada de posic¢ao critica e
precisa quanto aquilo que sera apresentado. Segundo a abordagem, sera qualitativa
com a preocupacao de aprofundar o conhecimento na matéria estudada, por meio
de analise de dados pesquisados, buscando conceitos, principios, relagdes e
significado das coisas. Quanto aos objetivos, a pesquisa sera descritiva, buscando
elencar os principais fatos e normas relacionados ao tema. Além disso, pode ser
classificada quanto ao método como dialético caracterizado pelo confronto de ideias.
Por fim, quanto aos procedimentos sera classificada como bibliografica.

Para tal feito, o primeiro capitulo traz um relato sobre administragao
publica no Brasil com foco no papel do Estado. Ademais, serdo demonstrados quais
sao os principios constitucionais norteadores das ag¢des deste e sobre como a
sociedade ¢é afetada quando ha ma administragao e aplicacédo de recursos publicos.
Neste momento, traz-se a histéria do constitucionalismo moderno, da formagao do
Estado Moderno e o que vem a ser a administracdo publica servira de base para se
pensar em como o Estado passou a ser responsavel por cuidar da maquina
administrativa e proporcionar o bem estar social. Realiza-se uma analise histérica
sobre o combate a ag¢des ou omissdes de gestores que trouxeram danos a
sociedade civil, para a criacdo da Lei n°® 8.429/92 e a participagao popular frente aos
atos de improbidade administrativa.

O segundo capitulo explica o que é a Lei de Improbidade Administrativa,
seu conceito, como se divide e se caracteriza, quais as novas sang¢gdes aplicaveis a
gestores publicos, ou quem se enquadra na condigdo de servidor publico, podem
sofrer civil, penal ou administrativamente. Os principios da legalidade e da
moralidade serdo explanados em seus aspectos conceituais, sobre a importancia de

serem seguidos como norteadores das agbes do Estado visando uma boa
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administracdo e quais os impactos das mudancgas apresentadas na nova Lei de
Improbidade Administrativa sobre eles, tanto sobre a seguranga juridica do estado,
quanto sobre os reflexos que tais condutas causam no meio social fomentando a
pratica de ilicitos e de corrupgéo.

A aprovagdo da Lei n° 14.230, de 25 de outubro de 2021, trouxe
modificacdes a Lei n° 8.429/92 e foi discutido neste terceiro capitulo, qual o papel do
Estado na responsabilizagdo de gestores que por acdo ou omissao cometeram atos
de improbidade administrativa quando a lei se demonstra pouco eficaz no combate a
corrupcao. Sendo assim, sera demonstrado como a doutrina pensou mecanismos
de combate a Improbidade Administrativa no decorrer da historia do Brasil e como
se pode efetivar o combate a corrupcgao diante desta nova realidade legal.

O trabalho nado estaria completo, se ndo se dispusesse a propor como
pode ser dada mais funcionalidade a Administracdo Publica sem tornar a lei mais
branda no que diz respeito a responsabilizagdo de gestores publicos frente a

irregularidades cometidas na sua administragao.
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2 ADMINISTRAGAO PUBLICA NO BRASIL

O presente capitulo tem como objetivo fazer um relato sobre como o
constitucionalismo e a formacdo do Estado moderno foram movimentos
fundamentais para a construcdo da administracido publica no Brasil, bem como
elencar quais sao os direitos e garantias fundamentais que o Estado brasileiro deve

efetivar.

2.1 Constitucionalismo e formagao do Estado moderno

Os direitos e garantias fundamentais expressos na Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 sdo um conjunto de regras e principios que
visam proteger a dignidade da pessoa humana e da instrumentos colocados a
disposigéo para assegura-los e limitar os poderes do Estado. Para Zimbico (2020), o
contrato social defendido por Hobbes, Locke e Rousseau relativiza os direitos e
garantias fundamentais.

Na proposta de um Estado Democratico de Direito, cada individuo abre
mao de certas liberdades individuais para que o Estado tenha condicbes de
estabelecer e manter a ordem social, sempre em detrimento da coletividade e por
interesse publico. Em nenhuma hipétese qualquer cidadao pode se utilizar deles
para a pratica de ilicitos ou se esquivar de uma eventual responsabilidade
administrativa, civil ou penal quando cometé-los. Da mesma forma, o poder publico
se submete a um conjunto de regras e principios alicercados em prerrogativas e
sujeicoes. Ele ndo pode se valer de regras de direito privado para justificar suas
acdes e deve priorizar a igualdade de condicbes entre os individuos, pois a
democracia € um mecanismo de inclusao social.

Houve um momento na histéria em que a sociedade civil se organizou
socialmente com base numa ideia de direito natural, acreditando-se que cada
individuo ocuparia um lugar na sociedade como se tivesse naturalmente nascido
para aquilo, conferindo a lideres de Estado o direito de governar sem que fosse
levado em consideragao o direito privado e o publico na sua tomada de decisoes,
com poderes ilimitados. Sequer se podia questionar a racionalidade ou a moralidade

das decisbes que eram tomadas. O Constitucionalismo moderno foi um movimento
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de limitacdo de arbitrariedades cometidas por estados absolutistas por meio de
revolugdes liberais, como a Revolugdo Gloriosa Inglesa de 1688 a 1689, a
Revolugao Americana, de 4 de julho de 1776 e a Revolugédo Francesa em 1789. Sua
culminancia foi a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem e do Cidad&o de 26
de agosto de 1789 (JUNIOR, 2021).

No Estado constitucional de direito a Constituicdo Federal passa a ser o
referencial de como deve funcionar todo o sistema, marcada por uma intensa carga
valorativa, consagrando valores e opg¢des politicas, destacando-se a dignidade da
pessoa humana e os direitos e garantias fundamentais. Nela existem meios de
concretizacdo dos valores constitucionais e sao previstas as formas que o Estado
brasileiro tem de garantir as condi¢gdes dignas de existéncia minimas na sociedade.
Para exercicio do poder, o povo, como titular deste direito, podera “exercé-lo por
meio de seus representantes eleitos ou diretamente”, nos termos da Constituicdo
Federal, paragrafo unico, artigo 1°, concretizando a soberania popular.

O constitucionalismo pés-moderno foi considerado um marco filosofico e
histdrico, pois reconheceu direitos fundamentais aos cidadaos no centro do sistema
juridico e a reaproximagéo do direito com a ética, com a justica e a sociedade. No
regime absolutista, anterior, havia inumeras irregularidades cometidas pelos
representantes do Estado de forma autoritaria tornando as condi¢gbes de vida dos
cidadaos deploraveis.

Segundo o autor Padilha (2020), o Poder Judiciario foi estruturado ao
longo dos anos para ter o dever de proteger os direitos fundamentais presentes na
Carta Magna, tendo como compromisso também, promover o bem estar social, por
meio de um Estado intervencionista. Isto porque, tendo em vista que naturalmente
as diferencas sociais entre os individuos existem, com uns mais e outros menos
abastados, o Estado deve fomentar politicas publicas para diminui-las. Existe
também um conjunto de principios juridicos que regem a atividade administrativa
objetivando o atendimento das necessidades da coletividade e os fins desejados
pelo Estado.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 é fruto do
Constitucionalismo moderno liberal. Traz consigo elementos como os direitos e
garantias fundamentais, a organizacao do Estado, a organizagcao dos poderes do

Estado, a defesa do Estado e das instituicdes democraticas, da ordem social, e
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impde limites a atuacado do poder do Estado. Tudo isto para que nao se repitam as
arbitrariedades cometidas nas monarquias que governavam e tomavam decisdes
sem considerar a coletividade alegando direito divino para governar e por isso nao
deveriam ser contestados, combatidas no absolutismo.

Portanto, apos este longo periodo de conquistas e mudangas, a
administragdo publica consiste em um conjunto de 6rgaos do governo com fungéo
politica de planejar, comandar e tracar metas e de 6rgaos administrativos, cada um
com sua funcionalidade, descentralizados, que tem por objetivo a execugao dos
planos governamentais sempre em nome da coletividade. Para tanto, aos agentes
que atuam em nome do Estado, compete fazer apenas o que a lei permite, com a
finalidade de satisfacdo do interesse publico, de forma transparente, em busca do

melhor resultado possivel com a utilizagado de padrdes modernos de gestao.

2.2 Papel do Estado

O Estado, sinbnimo de sistema politico e organizagao politica, pode ser
definido como um corpo de pessoas, unidas por lagos sociais, em um territorio
politicamente organizado, sob o jugo de um governo capaz de garantir a soberania e
0 bem-comum (ZIMBICO, 2020). O convivio social cada vez mais complexo, faz com
que surjam demandas e estas “serao dirigidas ao sistema politico a quem cumpre o
dever de responde-las”. Quanto mais o Estado ndo da esta resposta quando
provocado, mais o poder da sociedade civil diminui. Os autores Souza e Fontanelli
(2020) acrescentam que o Estado deve ter carater intervencionista e deve ser capaz
de decidir, formular e implementar politicas publicas, por meio de uma burocracia
profissionalizada. Assim, cria instrumentos e instituicbes, estabelece objetivos e
transforma-os em politicas publicas para comecar a efetiva-las.

Segundo Rego (2020), o Estado Absolutista da lugar ao Estado Liberal
que surgiu com a Revolugao Francesa e esta pautado nos direitos fundamentais de
primeira geragao que consistem na liberdade. Porém, a liberdade, diante de um nao
intervencionismo do Estado causa, por si so, imensas desigualdades sociais. Isto
porque as pessoas nascem em contextos sociais diferentes, com realidades
socioecon6micas e oportunidades diferentes. O Estado Social surge, entdo, para

garantir que os valores de igualdade, considerados de segunda geragéo e voltados
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para diminuir o abismo entre essas realidades sociais, sejam efetivados,
adotando-se uma politica prestacional do Estado para efetivacdo do bem estar
social.

Ainda, para o autor, o Estado moderno ou Estado democratico de direito,
apresenta em sua sistematica de atuacdo a responsabilidade por parte do
administrador publico de prestagdo de contas e tem como fundamento gerar nas
pessoas que compdem a sociedade civil a seguranga juridica nas suas agdes e
decisdes. Segundo Osoério (2012), “¢ na formacdo do Estado Moderno que se
consolidam pressupostos mais especificos relacionados a responsabilidade dos
governantes, cujos vinculos com a sociedade demandam prestagao de contas”.

A nossa democracia representativa esta pautada na escolha de pessoas
que irdo legislar, decidir e executar agdes para a garantia da ordem e da paz social,
pelos proprios cidaddos. Porém, alguns agentes publicos ao executarem estas
funcbes nao demonstram uma preocupacdao com a efetivacdo dos direitos de

liberdade, igualdade e fraternidade. Ora:

Entretanto, conciliar seguranga juridica e corregdo das decisbes tem sido
um dos maiores desafios do pensamento juridico contemporaneo -
notadamente no que respeita a interpretacdo juridica. Em larga escala,
magistrados estdo decidindo movidos por ideologias pessoais, “de acordo
com suas consciéncias”. Nada poderia ser mais temerario, a nosso sentir,
com todas as vénias devidas, pois leva ao Poder Judiciario a emissao de
indesejaveis e interminaveis pronunciamentos contraditorios - o que vem

RETH

sendo denominado de "jurisprudéncia lotérica”, “justica loteria” ou “loteria
judiciaria”. (REGO, p. 200, 2020)

Sendo assim, os trés poderes, independentes e harmdnicos entre si,
regulamentados pelo artigo 2° da Carta Magna, devem pautar suas acdes na busca
da seguranga juridica, que € uma garantia constitucional necessaria para garantir a
paz social e dar certeza de punigcdo quando representantes do Estado agirem de
maneira contraria aos preceitos constitucionais, embora a maior parte das esferas
administrativas do Estado estejam eivadas de casos em que tomar decisdes
pautadas na "consciéncia" e em interesses privados estdo cada vez mais
naturalizadas.

O Estado, como pessoa juridica territorial soberana, governa atuando de
forma politica e discricionaria buscando a protecao do interesse da coletividade,

organizando-se enquanto Administracdo Publica. Apesar de existir um cddigo, o
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direito administrativo, para nortear a organizagao e o funcionamento do Estado, o
direito penal também passa a ser incluido na esfera da responsabilizagcao das acdes
e omissbes dos agentes publicos no que diz respeito aos crimes contra a
administracao publica. Também sera recorrido ao direito processual penal quanto
aos procedimentos de apuragao e julgamento de crimes cometidos por gestores em

exercicio, como norte de sua atuacao.

2.3 Principios constitucionais

Segundo Azevedo (2020), apds o periodo da ditadura militar que sustou
direitos e garantias da sociedade aqui no Brasil, ocorreu a redemocratizagao. Nela, a
Constituicdo Federal foi sancionada apds anseios sociais, trazendo consigo
principios constitucionais norteadores das ag¢des do Estado brasileiro em busca da
defesa do interesse publico, juntamente com uma série de direitos organizados de
forma a ndo mais se repetir a autocracia do Estado. A conduta improba de um
agente publico viola os principios constitucionais e da administracdo publica. Esse
conjunto de principios juridicos norteia a atividade administrativa com a finalidade de
atender as necessidades da coletividade e atingir os fins desejados pelo Estado de
manutencao da ordem e da paz social.

Os principios constitucionais, segundo Carvalho Filho (2015), “sdo os
postulados fundamentais que inspiram todo o modo de agir da Administragcao
Publica”. Ao contrario das regras juridicas, quando ocorre conflito entre eles, ndo
podem ser anulados, devendo ocorrer uma ponderagcdo de valores para a sua
aplicabilidade, adotando-se o mais preponderante. A Constituicdo Federal, de forma
expressa, em seu Capitulo VII do Titulo Ill e no art. 37, falando sobre a
administracdo  publica, considera o0s seguintes principios: legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Existem outros principios constitucionais que embora nao estejam
expressos no ordenamento juridico, como a lealdade e a honestidade, devem ser
observados pelos representantes legais das a¢des do Estado, em conjunto com o
principio da boa-fé administrativa. A condigdo de eficacia da maquina administrativa

deve funcionar pelo interesse publico e dar credibilidade a este por meio dos
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principios constitucionais, principalmente os da legalidade e da moralidade
administrativa (BITENCOURT; RECK, 2021).

Os principios da legalidade e da moralidade recebem tratamento especial
no presente trabalho, isso porque este € diretriz para toda e qualquer atividade
administrativa autorizada por lei sem excecéo, e aquele impde que o administrador
publico utilize “os critérios de conveniéncia, oportunidade e justica em suas agdes”.
Acrescenta ainda que no exercicio de suas atribuicdes o agente publico ou pessoa
em condicdo deste deve “também distinguir o que é honesto do que € desonesto”.
(CARVALHO FILHO, 2015).

E extremamente importante o efeito do principio da legalidade no que diz
respeito aos direitos dos individuos. Na verdade, o principio se reflete na
consequéncia de que a propria garantia desses direitos depende de sua
existéncia, autorizando-se entdo os individuos a verificagdo do confronto
entre a atividade administrativa e a lei. Uma conclusdo é inarredavel:
havendo dissonancia entre a conduta e a lei, devera aquela ser corrigida
para eliminar-se a ilicitude. (CARVALHO FILHO, p. 20, 2015)

Quando se fala sobre a importancia da Administragdo Publica agir dentro
da legalidade, chama-se atengao para o impacto social de tal conduta, que, de
acordo com o autor mencionado anteriormente, ira gerar, entre os que compdem a
sociedade, um sentimento de confianca ou ndo no poder de autoexecutoriedade do
Estado e na responsabilidade que este tem para atuar sobre a vida dos cidadaos e
manter um Estado de bem-estar social. Assevera o autor que o0s 0Orgaos
competentes e os cidadaos devem agir para a protecdo destes principios,
fiscalizando e denunciando qualquer ato que atente contra a eficiéncia da
administragao publica.

Por mais que agentes publicos, escolhidos de forma representativa ou
nao, sejam particulares com o dever de agir representando o préprio Estado, as
consequéncias de praticar ilicitos vao mais além no que diz respeito a disseminar a

moralidade e a ética para as pessoas.

Segundo essa definigdo, a moralidade administrativa estaria violada quando
se verificasse uma conduta incompativel com o senso moral médio da
sociedade, apesar do cuidado que se deve ter para nao incorrer na
intolerancia do moralismo. O fundamental é que o administrador deve
dispensar ao outro, no caso, a prépria sociedade, tratamento idéntico ao
que esperaria receber, um preceito moral de longa tradigdo. Faz-se também
uma alusédo aos padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé, na mesma
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direcdo apontada pelo art. 2°, paragrafo unico, inciso IV da Lei n. 9.784/99,
a Lei de Processo Administrativo. (SIMCHEN TREVISAN, p. 37, 2021)

Para o autor supracitado, a moralidade introduzida na Constituicao de
1988, em seu artigo 37, foi trazida da Franga que Ihe empregara um sentido diverso
do da sociedade brasileira e “além disso, a ideia malogrou em seu pais de origem,
rechagada pela jurisprudéncia do Conselho de Estado e posteriormente abandonada
pela doutrina”. Aqui no Brasil, o principio da moralidade administrativa ganhou
diploma legal na Lei n° 8.429/92, conhecida como Lei de Improbidade
Administrativa.

A moralidade administrativa caminha ao lado do principio da legalidade.
Em nossa sociedade a moral se divide em moral comum e moral administrativa. Sua
diferenca esta no fato de que o agente publico devera cumprir 0 que esta previsto
em lei, sempre levando em consideracdo o que € honesto ou desonesto, certo ou
errado, ou moralmente aceitavel para a administracdo publica. Para os cidad&os que
se sujeitam a administracdo publica existe a moral comum, que ndo esta expressa
em codigos ou leis. Se tratam apenas de condutas reiteradas que sao aceitas
socialmente.

Ora, nem tudo que é imoral é ilegal para a administracdo publica.
Podemos citar como exemplo disso a sumula 13 do Supremo Tribunal Federal que
diz respeito a pratica do nepotismo: tal crime s6 atinge quem o pratica em cargos
administrativos e ndo cargos politicos. Por mais que seja imoral, € legal. Por outro
lado, nem sempre aquilo que é moral estara tipificado em norma.

Como ja mencionado anteriormente, o agente publico devera fazer o que
estd descrito em lei. Aos particulares é licito fazer o que a lei ndo regula ou nao
proibe. Se ndo houver norma que regule seus atos, a pessoa em condigao de
servidor publico ndo podera agir apenas porque considerou fazé-lo de forma
discricionaria, por seus interesses ou por interesses de terceiros. Tera de agir em
conformidade com a Lei. Estritamente em conformidade com a lei.

A populagdo também deve participar de forma ativa denunciando e
cobrando do poder publico a prestagao de contas e a responsabilizagao de agentes
publicos, tal como prevé a Carta Magna no artigo 5°, inciso LXXIIl. O instituto da
acao popular podera ser impetrada por qualquer cidadao que constate “ato lesivo ao

patriménio publico ou de entidade que o Estado participe, a moralidade
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administrativa, ao meio ambiente, ao patrimonio histérico e cultural’, sendo este ato
passivel de anulacdo (BRASIL, 1946). E valido destacar que a acdo popular ndo
enseja no pagamento de custas judiciais ou de 6nus de sucumbéncia, salvo

comprovada ma-fé do autor.

Na politica, o que importa € um conjunto de relagbes de sustentabilidade
governamental, institucional ou pessoal. Pode-se ver o perigo do arbitrio no
uso de expressoes vagas em nossa trajetoria institucional: basta notar que o
discurso de combate a corrupgédo ou ao enriquecimento ilicito, na raiz da
questao da improbidade, ja mereceu duras reprimendas no regime ditatorial
militar de 1964. Veja-se que a CF de 1967 contemplava a suspensao de
direitos individuais para os que abusassem ou agredissem a “ordem
democratica” ou cometessem atos de corrupgéo, e no art.150, paragrafo 11,
dizia que a lei deveria dispor sobre perda de bens por danos causados ao
erario ou no caso de enriquecimento ilicito no exercicio das funcdes. O
discurso de combate a corrupgao nao é novo e talvez o fendbmeno, em si,
tenha sido amplificado pela liberdade das instituicdes fiscalizadoras e da
prépria midia. (OSORIO, 2012)

As acgdes da Administragao Publica tem presuncao de legitimidade. Ela é
quem determina e impde obrigagdes ao administrado de maneira coercitiva. Seus
atos devem corresponder a figuras definidas previamente pela lei e aptas a produzir
determinados resultados previstos. Assim, é imprescindivel que se crie um sistema
de fiscalizagcdo, responsabilizacdo e punicdo de quem comete irregularidades
quando na condig¢ao de gestor ou que atue em nome do Estado.

Prezando pela supremacia do interesse publico, a Administracdo Publica
deve rever seus proprios atos, seja para revoga-los quando inconvenientes e
inoportunos, seja para anula-los, se ilegais. A Lei n° 14.230, de 25 de outubro de
2021, altera alguns dispositivos da Lei n® 8.429, de 1992, sendo o principal deles a
responsabilizagdo e culpabilizacdo de gestores que causarem prejuizo ao erario

publico, desde que comprovado o dolo.

2.4 Conclusoes parciais

Considerando que o Estado € pessoa juridica territorial soberana e o
sistema politico democratico de direito cumpre o dever de responder as demandas
sociais, sua forma de governar deve ser discricionaria buscando a protegdo do
interesse da coletividade. Para Zimbico (2020) a administragdo publica no Brasil,

esculpida com base na ideia de contrato social firmada entre a sociedade e o
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Estado, onde se busca néo ocorrer a “guerra de todos contra todos” geradas pela
liberdades individuais, possui principios constitucionais norteadores de suas agdes.
A sociedade é afetada quando ha ma administragdo de recursos publicos ou os
agentes publicos ndo observam estes principios na execug¢ao de suas fungdes. O
Estado é o responsavel por cuidar da maquina administrativa e proporcionar o bem
estar social.

Os principios administrativos sao condigao para toda e qualquer atividade
do Estado. Dentre eles, destacam-se neste estudo, o da legalidade e o da
moralidade. Devido ao historico de nepotismo, corrupgao e de agdes de gestores
publicos ou representantes de Estado injustas, de forma ndo ética e desonesta, o
Estado moderno democratico de direito exige dos agentes publicos que seus atos
estejam determinados em lei e dentro do que € considerado moral.

O administrador publico também tem como dever utilizar os critérios de

“conveniéncia, oportunidade e justica em suas agdes".

E verdade que o Brasil, em muitos aspectos, ndo superou sequer alguns
estagios weberianos na consolidagdo de sua maquina administrativa, o que
se percebe pela quantidade exorbitante de cargos em confianga, pelos
critérios espurios nas nomeacgdes, pelo patrimonialismo, pelo nepotismo
direto ou indireto e por outras tantas patologias. Ocorre que, de uma forma
ou de outra, tornam-se necessarios os desafios pés-modernos referentes as
metas, ao planejamento estratégico, a legitimagdo por resultados e as
pautas funcionais conectadas & eficiéncia administrativa. (OSORIO, 2012)

Para o autor, que acredita que “deve-se compreender a razao pela qual
se admitem ilicitos culposos e dolosos” cometidos por agentes publicos no Brasil,
ainda existe uma cultura em nosso pais de um manejo irresponsavel de verbas
publicas e o desvio destas. Apés um longo periodo de conquistas histéricas que
conferiram ao Estado o dever de agir conforme os principios constitucionais da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, sdo observadas
diversas agdes por parte de agentes publicos que, de forma recorrente e explicita,
estdo em desacordo com eles.

Ademais, Bittencourt e Reck (2021) mencionam que a pratica de tais
condutas realizadas por agentes publicos formadores de opinides se transformam
em “verdades”, atingindo diretamente o que se considera como padrées morais e
éticos contribuindo com a predominancia de tais condutas ao longo dos anos. Por

isso a sociedade brasileira cada vez mais se escandaliza com eventos de corrupgao
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que fomentam entre os cidadaos praticas desonestas e imorais, inviabilizando o

Estado de bem estar social.

Aqui, ndo é dificil imaginar exemplos; a pratica do nepotismo (corriqueira no
Brasil durante muito tempo), além de uma violagdo ao principio da
impessoalidade, representa clara ofensa ao principio da moralidade. Nesse
ponto, pode-se vislumbrar também um carater dindmico da moralidade; ha
algumas décadas o nepotismo nédo era visto como algo imoral, ao passo
que, hoje, certamente o é. Além disso, atos secretos da Administracao
afrontam tanto o principio da publicidade quanto o da moralidade.
Generalizando-se um pouco mais, pode-se dizer que todos os atos da
Administracdo que impliquem um favorecimento injustificado ou um prejuizo
deliberado a alguém, assim como aqueles atos que nao respeitem o dever
de transparéncia, séo de per si imorais. (SIMCHEN TREVISAN, p. 42, 2021)

O patriménio publico, que inclui recursos captados por meio de impostos,
deveriam ser empregados e investidos nas areas da educacgao, saude, trabalho,
lazer, seguranca, previdéncia social, protecdo a maternidade e a infancia e
assisténcia aos desamparados conforme o artigo 6° da Constituicdo Federal.
Conforme dito pelo autor supracitado, um “favorecimento injustificado ou um prejuizo
deliberado” ocasionado por praticas imorais e improbas, como o exemplo do
nepotismo, inviabilizam a efetivagdo dos direitos sociais.

Assim, a responsabilizagdo de agentes publicos que se utilizam da
maquina publica como extensdo dos seus desejos particulares causam prejuizos
irreversiveis a sociedade brasileira. N&o respeitam a supremacia do interesse
publico e vao de encontro a moralidade administrativa. A exposi¢cao de condutas
contrarias aos principios da legalidade e moralidade, ndo se excluindo os demais e
aqueles que nado estdo devidamente expressos em lei, diminui deveras a seguranga

juridica da sociedade para com o Estado e devem ser combatidas nos rigores da lei.
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3 LEI N° 14.230/2021 E O COMBATE A AGOES OU OMISSOES DE GESTORES
QUE TRAZEM DANOS A SOCIEDADE CIVIL BRASILEIRA

Este capitulo tem como objetivo trabalhar o conceito de Improbidade
Administrativa, quais as sangbes previstas para quem comete os atos de
improbidade e quem séo os sujeitos ativos do crime de improbidade. Ademais, sera
analisado quais os principios norteadores das a¢des do Estado brasileiro, com
especificidade os da legalidade e moralidade, e como a nao observacdo destes

impactam numa boa ou ma administracao publica.

3.1 Conceito de improbidade administrativa e principios constitucionais

A medida em que passaram a ser promulgadas, as constituicdes
brasileiras demonstraram uma preocupacdo com o cuidado com a coisa publica e
com o combate a condutas improbas, buscando atingir cada vez mais a
indisponibilidade do interesse publico, trazendo em seus textos legais previsdes
sobre condutas que desabonam as ac¢des do estado, criando uma tenséo entre a
atuagao deste e a segurancga juridica necessaria para a manutengao da ordem e da
paz social (AZEVEDO, 2020).

Como exemplo do que foi supracitado, pode-se citar a Constituicdo de
1891, artigos 6° e 54 que atribuem crime de responsabilidade ao Presidente da
Republica cujas acgdes atentem contra “a probidade da administracdo”; a
Constituicdo de 1934, artigo 57, alinea f, que expressa que “sdo crimes de
responsabilidade os atos do Presidente da Republica, definidos em lei, que
atentarem contra: a probidade da administracdo” e a Constituicdo de 1946, artigo
141, paragrafo 31, expondo que “a lei dispora sobre o sequestro e o perdimento de
bens, no caso de enriquecimento ilicito, por influéncia ou com abuso de cargo ou
funcao publica, ou de emprego em entidade autarquica”.

Por mais que os nossos passados textos constitucionais ja trouxessem
em seu escopo uma tentativa de combate a atos contrarios a supremacia do
interesse publico e a moralidade administrativa, estes ndo possuiam efetividade,
pois, as proprias instituicbes responsaveis por legislar, fiscalizar e sancionar praticas

de agentes publicos que agiram de forma contraria as previsdes legais contidas em
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seus meandros, ndo utilizavam de forma devida os instrumentos colocados a sua
disposicdo para combaté-los ou, movidos por particularidades, ndo agiam ou
decidiam para efetiva-los.

A sociedade brasileira, com o passar dos anos, comegou a se envolver
mais na politica, tomando partidos, exercendo seu direito de voto e realizando
denuncias ao identificar irregularidades cometidas por agentes publicos, através dos
meios de comunicagdo e dos meios legais a sua disposi¢cdo, casos em que 0sS
agentes do Estado utilizaram indevidamente a maquina publica para beneficio
particular. Com isso, a criagdo da Lei n° 8.429/92, que regula o dispositivo
constitucional da questdo da Improbidade Administrativa mencionada na
Constituicdo de 1988, é a concretizacdo do principio da moralidade (TREVISAN,
2021).

A moralidade e a legalidade administrativa, sdo pressupostos relevantes
da conduta dos agentes do Estado, pois seus impactos sociais sao deveras
dispendiosos para os cofres publicos e para a possibilidade de implementagéo dos
direitos sociais basicos. A Lei n° 8.429/92 foi um marco histérico no combate a
improbidade administrativa. Um instrumento pelo qual se pode cobrar a

responsabilizacéo pela pratica desta:

Por todo o exposto, percebe-se que a Lei 8.429/92, representou significativo
avangco no combate a improbidade administrativa, dando continuidade e
maior eficacia ao que foi iniciado pela Constituicdo Federal de 1988, bem
como a todo o conjunto normativo posterior, que mesmo sem muita
expressividade, por tratar o tema de forma muito genérica, abriu os
caminhos para que essa discussdo se prolongasse até os tempos atuais.
Além disso, foi capaz de oferecer verdadeira resisténcia as inumeras
investidas que contra ela surgiram no decorrer dos anos. O que demonstra
que o anseio popular pelo combate a ma geréncia da coisa publica,
responsavel pela génese da referida lei, permanece vivo. (AZEVEDO, p.
249, 2020)

A Lei n°® 8.429 de 1992 é fruto também de pactos, tratados e convencgdes
internacionais. Passou por todos os tramites e processos legais para ser sancionada
tal como prevé a constituicdo Federal, tendo sido aprovada em congresso nacional,
pela maioria dos votos, e tem como principal fundamento e objetivo, buscar meios
de adocdao de um sistema punitivo eficaz para o combate a Improbidade
Administrativa em prol da coletividade. Assim, para Azevedo (2020), a referida

norma € uma tentativa de “fortalecer a conscientizagdo popular na busca por uma
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representacdo honesta”, na busca de uma eficacia das normas dispostas em nosso
ordenamento juridico e nas sangdes por ela aplicadas.

Porém, por estar ha cerca de 25 anos em vigéncia, fez-se necessario
reformula-la. Reconhecendo isto, foi apresentado o Projeto de Lei n® 10.887, de 17
de outubro de 2018, que foi transformado no Projeto de Lei n°® 2.505, de 05 de
outubro de 2021, no senado, cuja previsao do texto era realizar modificagdes da Lei
de Improbidade Administrativa, que, até entdo, regulava condutas cujo objeto é o
bem publico e o agir com responsabilidade perante a administragao publica.

A Lei de Improbidade Administrativa sofreu alteragdes em detrimento das
mudancas ocorridas na sociedade e de anseios sociais, sendo definida na Lei n°
14.230, de 25 de outubro de 2021, como ato que viola “a probidade na organizagao
do Estado e no exercicio das suas funcdes, como forma de assegurar a integridade
do patriménio publico estatal”, vide artigo 1°. Pode ser cometido por agente publico,
que nos termos do artigo 2° sao “o agente politico, o servidor publico e todo aquele
que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragdo, por eleigao,
nomeagao, designacao, contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou
vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungao nas entidades referidas no art. 1° desta
Lei”.

Quando no “exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungdo na
administracdo publica direta, indireta ou fundacional” tais agentes publicos
praticaram condutas dolosas de enriquecimento ilicito (artigo 9°), ato de improbidade
administrativa que causa lesdo ao erario qualquer acédo ou omissao dolosa (artigo
10) e ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da
administragcdo publica a acdo ou omissdo dolosa que viole os deveres de
honestidade, de imparcialidade e de legalidade (artigo 11), estardo sujeitos as
sancdes previstas neste novo dispositivo normativo.

E importante salientar que a Constituicdo Federal ja fazia referéncia as
sancgdes previstas para quem cometesse Improbidade Administrativa no seu artigo
37, paragrafo 4°, qual seja: “Os atos de improbidade administrativa importardo a
suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcéo publica, a indisponibilidade dos
bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacédo previstas em lei, sem
prejuizo da agao penal cabivel”’. Criou uma categoria de ilicitos cuja natureza juridica

€ administrativa, tendo cada ente federado competéncia para julgar sobre o tema.
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Por este dispositivo, para se configurar ato de improbidade e imputar a
responsabilidade ao agente, este deve possuir a intengao de praticar o ato ilicito.

A ofensa aos principios da Administracdo Publica, como a legalidade e a
moralidade, descritas na nova Lei de Improbidade Administrativa € uma modalidade
de ato de improbidade administrativa. A regulamentagédo do texto constitucional se
deu com o advento da aprovacao da Lei n° 8.429/92 que foi modificada

posteriormente com a Lei n°14.230/21:

No caso brasileiro, os vicios seculares da pratica administrativa
(patrimonialismo, clientelismo, nepotismo, favoritismo etc.) s&do os
ingredientes a dosar a recorrente necessidade de reformulagédo e
aperfeigoamento institucional na promocéo e efetivagao da responsabilidade
dos agentes publicos. Dentro deste contexto, ndo ha a menor duvida que o
enfrentamento das praticas de corrup¢do no aparelho ou organizagao do
Estado responde pelas modificagbes, criagbes e sucessivas
aperfeicoamentos na matéria. (OLIVEIRA; GROTTI, p. 4, 2021)

Por mais que tenham se passado anos entre a discussao sobre a
necessidade de se governar diferenciando o direito publico e o privado, sobre
gerencialismo estatal, sobre eficiéncia e eficacia do Estado na manutencdo do
Estado Social (CORRALO, 2019), ainda hoje os representantes legais, constituidos
pelo povo, insistem em tratar a coisa publica como extensdo do seu particular, para
defender seus interesses e para a manutencido de seus cargos por meio de
coligacdes politicas criadas em uma cultura de favores prestados entre eles, fazendo
perdurar ao longo dos anos, o fendmeno da corrupgéo.

Segundo o estudo de Corralo (2019), cada vez mais a tolerancia social
com o0 mau uso dos recursos publicos tem diminuido. O permanente clima de
insatisfacdo publica da sociedade com casos de corrupcédo e desvios de verbas
praticados no ambito da administracdo publica, que fica impossibilitada de financiar
0s servigos sociais por conta dos desvios econdmicos, faz com que a sociedade
exija do poder publico a “melhor utilizagdo possivel dos recursos publicos, o
combate ao desperdicio e a maior rentabilidade social”.

Quando ocorreu a reformulacdo da Lei de Improbidade Administrativa
houveram muitas criticas em relagdo as novas previsdes legais contidas no texto da
lei. Segundo Daniel (et al, 2021), para uns, houve uma flexibilizagéo da Lei, e foram
“adotadas novas restricdes no alcance da norma” enfraquecendo este dispositivo

legal no combate a corrupg¢ao. Por outro lado, alguns defendem que as mudancgas
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sofridas foram necessarias para se evitar seu uso politico e para que houvesse uma
‘contencdo de abusos” na responsabilizagdo de agentes politicos. Da lei original,
apenas os artigos 15 e 19 nao foram objeto de modificagao.

A principal delas diz respeito a extingdo da modalidade culposa no artigo
1°, paragrafo 2°: “s6 serdo punidos aqueles que tiverem a vontade livre e
consciente, ndo bastando a voluntariedade do agente”. Neste mesmo artigo, sao
incluidos como atos de improbidade administrativa aqueles que violam “a probidade
na organizagao do Estado e no exercicio de suas fungdes, como forma de assegurar
a integridade do patriménio publico e social’.

O Ministério Publico passou a ser o unico 6rgao responsavel pelo
recebimento de denuncia de a¢des de Improbidade Administrativa e pela condugao
de todo o processo, atuando de forma técnica e tatica, vide artigo 17, caput e
paragrafo 6°, incisos | e Il, “com a exigéncia de que a inicial da agdo contenha
provas ou indicios da pratica, sob pena de litigancia de ma-fé”. Diante do exposto, o
poder de autoexecutoriedade, auto aplicacdo e imposigao de sancgdes deste orgao
de fiscalizagdo se enfraquece. Quanto ao prazo do inquérito que era de 180 dias,
passa a ser de um ano, prorrogavel uma vez por igual periodo. A peticéo inicial
deve individualizar a conduta do réu e apontar os elementos probatérios minimos
que demonstrem a ocorréncia do ato improbo e de sua autoria, conforme artigo 17,
incisos | e .

Para os atos que atentem contra os principios da administragao publica
sera exigida a lesividade relevante para que sejam passiveis de sanc¢éo, segundo o
artigo 11, paragrafo 5°. No que diz respeito as sangdes , o texto da lei no artigo 12,
incisos I, Il e lll retira a pena minima e majora o prazo maximo de suspensio dos
direitos politicos para 14 anos, diminui o valor maximo das multas aplicaveis em

todos os casos, além de conceder ao magistrado liberdade para estipular as penas.

3.2 Impacto sobre a legalidade

E de conhecimento geral que a Constituicdo Federal é o sistema geral de
formagao de outras estruturas normativas utilizadas no nosso sistema juridico, como
exemplo o Direito Penal, Administrativo, Civil, Empresarial e Ambiental. Segundo

Oliveira e Grotti (2021), “a improbidade administrativa constitui um sistema
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constitucional geral, autbnomo, nao exclusivo, e com feicdo primariamente
preventiva/punitiva (e secundariamente reparatéria), de responsabilidade dos
agentes publicos e terceiros”.

E através da Carta Magna que os governados tém certeza de que s&o
protegidos pela lei e que os governantes irdo exercer suas fungdes dentro dos

limites que ela estabelece, como diz Bonavides:

O principio da legalidade nasceu do anseio de estabelecer na sociedade
humana regras permanentes e vdlidas, que fossem obras da razdo, e
pudessem abrigar os individuos de uma conduta arbitraria e imprevisivel por
parte dos governantes. Tinha-se em vista alcangar um estado geral de
confianga e certeza na ag¢ao dos titulares do poder, evitando-se assim a
duvida, intranquilidade, a desconfianca e a suspeigdo, tdo usuais onde o
poder é absoluto, onde o governo se acha dotado de uma vontade pessoal
soberana ou se reputa legibus solutus e onde, enfim, as regras de
convivéncia nao foram previamente elaboradas nem reconhecidas.
(BONAVIDES, p.121, 2011)

Para o autor, existe uma crise entre os institutos da legalidade e
legitimidade, no sentido de que uma corrente ideoldgica ou a opinido de um agente
publico, sem quebra da legalidade, pode legislar, julgar, fiscalizar e exercer sua
funcao "a sombra do regime estabelecido e dele se servir’. Ou seja, 0 proprio agente
publico pode se utilizar de questdes interpretativas, ou até mesmo na construgao de
uma nova norma, para atender a seus interesses particulares ou para atender
conchavos politicos.

Apesar da exigéncia de o Estado e a administragao publica agirem dentro
dos limites legais na execugao de suas finalidades, algumas leis sdo sancionadas
sem seguir parametros de razdo e moralidade, dando legitimidade para a pratica de
condutas que desabonam o proprio governo. A nova Lei de Improbidade
Administrativa sofreu modificagbes contestaveis no que diz respeito a pratica da
improbidade que excluiu a modalidade culposa quando ocorre 0 dano ou prejuizo ao
erario publico e na modificacdo das sancdes previstas que foram diminuidas.

Tomando por base o artigo 37, paragrafo 4°, da Carta Magna, a Lei n°
8.429/92 possui intengao de punir o agente publico desonesto e tipifica a conduta de
agentes publicos que sao improbas, expde sangdes aplicaveis a gestores publicos
que as praticarem, ou quem se enquadra na condi¢ao de servidor publico e ainda
estende a responsabilizagdo no ambito civil, penal ou administrativo a estes. este

texto normativo € um pilar da legislagcéo anticorrupgéo.
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Azevedo (2020) acredita que tal dispositivo legal sofreu diversos ataques
ao longo do tempo como a edigcdo de medidas provisérias em periodo de recesso
nacional, sem urgéncia ou relevancia para sociedade, apenas com o intuito de
“excluir os agentes politicos do alcance da lei, sob o pretexto de que o exercicio do
cargo lhes exigiria maior liberdade”, causando enorme impacto aos cofres publicos.

Para qualquer agente publico, como ja explicado anteriormente, exige-se
o cumprimento de suas atribuicbes em conformidade estrita com a lei para que se
mantenha a dignidade do império da ordem juridica e se alcance a finalidade da
administracao publica, que é a supremacia do interesse publico sobre o privado.
Gragas a isso, se pode responsabiliza-lo civimente, penalmente e
administrativamente, independente de sua culpa ou dolo.

Porém, quando se tem um instrumento de combate a Improbidade
Administrativa, em defesa do interesse publico e da moralidade administrativa, e
este sofre modificacédo no que diz respeito a vulnerabilizagdo de regras e principios
constitucionais, como diz Osorio (2012), algumas transgressdes moralmente
inaceitaveis se tornam juridicamente toleraveis e outras sdo absorvidas dando lugar
a “respostas exclusivamente disciplinares”.

A Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro traz disposicoes
sobre seguranca juridica e eficiéncia na criagdo e na aplicagao do direito publico. O
artigo 23 fala que as decisdes administrativas devem estar pautadas na seguranga
juridica, seguindo o que diz as diretrizes normativas processuais. O artigo 30 da lei
diz que “as autoridades publicas devem atuar para aumentar a segurancga juridica
das normas”.

Ora, a nova Lei de Improbidade Administrativa, Lei n° 14.230, de 25 de
outubro de 2021, em seu artigo 1°, paragrafo 2°, admite apenas a responsabilizagéo
da agédo ou omissao de agentes politicos ou publicos por Improbidade Administrativa
na modalidade dolosa. O pensador Almeida (2015), ja a frente de seu tempo,
salienta que o resultado de um ato improbo, foi proveniente de uma conduta
desonesta e que, se o agente tivesse tomado os devidos cuidados, tal resultado
poderia ter sido evitado.

Assim, se uma conduta voluntaria, advinda de ma-fé e com resultado
danoso previsivel é praticada, adotar apenas o dolo para caracterizar a Improbidade

Administrativa € um meio de tornar a corrupgdo, pratica corriqueira de nossa
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sociedade, e de tornar cada vez mais dificil o combate a lesdo ao erario, pois é
imprescindivel a comprovagdo do elemento subjetivo dolo na conduta. tal como
expresso no artigo 1°, paragrafos 1° e 2°, se exige a “vontade livre e consciente de
alcancar o resultado ilicito tipificado [...] ndo bastando a voluntariedade do agente”.

A eficiéncia do estado em aperfeicoar mecanismos de controle da
administragao consiste em transmitir a sociedade a seguranga juridica na aplicagao
do direito publico. Conforme a nova Lei de Improbidade administrativa nem toda
acao, ou omissao de gestores publicos que causem danos a sociedade civil e se
enquadraram nos artigos 9°, 10 e 11, serdo passiveis de agdo de Improbidade
Administrativa, visto que possuem rol taxativo, necessitam de materialidade e
comprovacao de dolo, e apenas o Ministério Publico podera propor acao.

Portanto, se o agente publico ou na condigdo deste, age de forma
voluntaria, sem que tal ato esteja regulamentado em lei ou n&o seja proibido, o que
por si sé, fere o principio da legalidade, na nova lei de Improbidade Administrativa,
este so sera responsabilizado se a sua conduta estiver eivada comprovadamente de
dolo. Mesmo que suas agbes ou omissdes tenham causado danos sociais, ainda
sera analisado se tal “lesividade € relevante para que sejam passiveis de san¢ao”
(artigo 11). Ora, qualquer lesdo ao patrimbnio ou ao erario publico, causam impactos
sociais devastadores e colocam em duvida o poder do Estado brasileiro de executar
suas atividades administrativas para atender aos interesses publicos.

A introdugdo da prescricdo intercorrente (artigo 23, paragrafo 8°), a
conversao da lista dos atos de improbidade de exemplificativa para taxativa (artigo
11, caput) e a limitagao para os prazos de ressarcimento, também foram mudancas
no dispositivo legal passiveis de criticas. A certeza da norma que sanciona acdes
moralmente inaceitaveis e a interdicdo de arbitrariedades cometidas por agentes

publicos ndo ocorre neste contexto.

3.3 Impacto sobre a moralidade

A atuagao administrativa deve estar sujeita ao direito e a lei, conforme o

artigo 2°, paragrafo unico, |, da Lei n°9.784/1999, visto que sao vontade popular e

acoes intrinsecas ao Estado democratico de Direito. Saddy (2022) lembra que isto
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amplia “os espacos destinados a um agir administrativo racional e ponderativo”. O
administrador ndo pode agir sem considerar valores éticos, legais e morais, mesmo
que estes ndo estejam expressos no texto da lei, pois sdo primordiais para a
constru¢cao de uma sociedade democratica.

As acdes do Estado, por meio de seus representantes legais, devem se
reger por principios que embora nao estejam, por vezes, expressos no ordenamento
juridico como a lealdade e honestidade, em conjunto com o principio da boa-fé
administrativa, deveria ser condicao de eficacia da maquina administrativa que deve
funcionar pelo interesse publico e dar credibilidade a esta (BITENCOURT, C. M,;
RECK, J. R, 2021).

A moralidade administrativa é um dos principios norteadores da
administragdo publica. Para Simchen Trevisan (2021), existe uma vagueza
semantica na definicdo de moralidade administrativa no sentido de que “a lei pode

ser imoral e a moral pode ultrapassar o ambito da lei”. Sendo assim:

Segundo essa definicdo, a moralidade administrativa estaria violada quando
se verificasse uma conduta incompativel com o senso moral médio da
sociedade, apesar do cuidado que se deve ter para nao incorrer na
intolerancia do moralismo. O fundamental é que o administrador deve
dispensar ao outro, no caso, a propria sociedade, tratamento idéntico ao
que esperaria receber, um preceito moral de longa tradigdo. Faz-se também
uma alusido aos padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé, na mesma
direcdo apontada pelo art. 2°, paragrafo unico, inciso IV da Lei n. 9.784/99,
a Lei de Processo Administrativo (SIMCHEN TREVISAN, p. 37, 2021).

Para o autor supracitado, a moralidade introduzida na Constituicao de
1988, em seu artigo 37, foi trazida da Franga que Ihe empregara um sentido diverso
do da sociedade brasileira e “além disso, a ideia malogrou em seu pais de origem,
rechagada pela jurisprudéncia do Conselho de Estado e posteriormente abandonada
pela doutrina”. Aqui no Brasil, o principio da moralidade administrativa ganhou
diploma legal na Lei n° 8.429/92, conhecida como Lei de Improbidade
Administrativa.

Acrescenta ainda que a moralidade administrativa deve ser seguida pela
boa fé objetiva, funcionando como um modelo de conduta social a ser seguido, e,
pela boa fé subjetiva que vai criar um estado de consciéncia entre os particulares de
que o Estado possui condigdes de agir com probidade, punindo na forma da lei

qualquer atentado ou lesividade a moralidade administrativa.
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Porém, tendo em vista que existe uma mentalidade predominante de que
a conduta, por vezes reiterada, de agentes publicos que enriquecem ilicitamente,
causam danos ao erario ou que atentem contra os principios da administragcao
publica, ndo sao tratadas de forma rigorosa para dar exemplo, ou as sangdes
aplicadas nao s&o proporcionais aos danos sociais causados pelos desvios, a
corrupg¢ao se naturaliza.

Tal fato se agrava com a sangdao da nova Lei de Improbidade
Administrativa que extinguiu a modalidade culposa para os atos de improbidade
administrativa e diminuiu significativamente as sang¢des impostas aos agentes
publicos que agiram de forma imoral e desonesta. Ora, quem governa deve fazé-lo
de modo que as tomadas de decisdes incutam nas pessoas a potencialidade com
que tem de cumprir o seu dever cuidando da coisa publica. O principal objetivo da
sanc¢do é disciplinar, mostrando que as condutas improbas sdo imorais e a sua
pratica delituosa enseja duras penalidades, bem como promover a educagédo com
base nestes exemplos para que se evite tais praticas.

Portanto, a partir desse consenso ideoldgico criado de que quem pratica a
improbidade administrativa n&o ira pagar de forma proporcional ao dano que causou
e a disseminacdo deste, a moralidade administrativa como principio norteador da
administragcdo publica fica minado e todos os comportamentos ofensivos a moral
administrativa passam a ser praticados também na moral comum fazendo com que o
Estado passe a ndo ser mais garantidor da soberania, do bem comum e do bem
estar social. E como se o estado ndo pudesse garantir a sua seguranga e a da
sociedade civil.

Ora, Saddy (2022) disserta que numa comunidade social democratica
movida por valores morais, os valores sociais sao “expressos por meio de
parametros de condutas negativas e positivas, variaveis no tempo e no espaco”.
Assim sendo, a forma que a administragdo publica trata as condutas de seus
agentes e os interesses sociais afetados, seguindo um procedimento administrativo
devido, da maior legitimidade as suas decisdes e ainda dissemina a questdo da
moralidade dentro de seus érgéos e entidades, se estendendo como exemplo a ser
seguido por todos os coletivos sociais.

Apresenta-se oportuno o pensamento de ECHE (2021) que considera a

moralidade administrativa um direito fundamental, tendo em vista que ela estabelece
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um conjunto de regras de conduta tiradas do proprio direito administrativo, obrigando

0 agente publico a ndo desprezar o elemento ética de sua conduta:

Uma boa administracdo s6 pode ser uma administragcdo que promova a
dignidade da pessoa e dos direitos fundamentais que lhe sdo inerentes,
devendo, para tanto, ser uma administracdo pautada pela probidade e
moralidade, impessoalidade, eficiéncia e proporcionalidade. A nossa
Constituicdo, como se percebe, foi mais adiante. Além de implicitamente
consagrar o direito fundamental a boa administragdo, ela ja previu
expressamente os critérios, diretrizes, principios que norteiam e permitem a
concretizagao dessa ideia de boa administragéo.(Eche, 2021)

A boa administracdo requer que os atos dos representantes do estado
estejam ligados a moral juridica e administrativa. O controle destes atos com fiel
atencédo a finalidade do ato de atender ao interesse coletivo desprezando a atuacao
em proveito pessoal, possibilitara a finalidade do Estado na concretizacdo da
dignidade da pessoa humana e dos direitos fundamentais garantidos pela

Constituicao Federal.

3.4 Conclusodes parciais

A preocupagao com a coisa publica e o combate a condutas improbas
estdo presentes nos textos constitucionais de 1891 artigo 57, 1934 artigo 57 e 1946
artigo 141. Por essas agdes criarem uma tensdo entre a legitimidade da atuagao do
Estado brasileiro e a sociedade civil foi necessaria a regulamentagdo da
improbidade administrativa, tao dificil de ser efetivada por conta de uma cultura de
corrupgao sempre bastante presente na histéria do Brasil.

Existe, indiscutivelmente, o dever do Estado e um dever individual e
coletivo no que diz respeito a observancia da moralidade administrativa nas suas
acdes. Para tanto, a Constituicdo Federal, em seu artigo 37, paragrafo 4°, textos
doutrinarios, normas infraconstitucionais, como a Lei n° 8.429/92 e a Lei n°
14.230/21, e jurisprudéncias trabalham com o enfrentamento das praticas de
corrupgao e de improbidade administrativa e exigem a efetividade dos sistemas de
responsabilizacdo dos agentes publicos que praticam atos ilicitos na condigdo de
exercentes da funcao publica.

A probidade administrativa pode ser alcancada mediante o pleno

exercicio e cumprimento dos principios da legalidade e da moralidade norteando as
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acdes de gestores, agentes publicos ou terceiros na condigdo destes. A lei n°
8.429/92 surge como instrumento pelo qual a sociedade pode se conscientizar e
cobrar uma representagcao honesta, cujas condutas improbas ndo causem impactos
sociais tao relevantes na sociedade. Os desvios ocasionados pelos atos de
improbidade administrativa ndo possibilitam a concretizagcado da finalidade do estado
de garantir os direitos fundamentais e sociais.

Por uma necessidade de reformulacdo devido aos seus 25 anos de
vigéncia e mudangas no contexto politico e social, a Lei de Improbidade
Administrativa sofreu alteragdes significativas em seu texto transformando-se na lei
n° 14. 230/2021 que trouxe novos aspectos conceituais, a extingcdo da modalidade
culposa, mudancas na dosimetria da pena e nas sangdes que deverao ser
aplicadas, bem como dar competéncia exclusiva ao Ministério publico para propor
acao de Improbidade administrativa.

Os pensadores Oliveira e Grotti (2021) acrescentam que tais
‘instrumentos de prevengdo, dissuasdo e punicdo de condutas antijuridicas"
elencam sangdes de cunho reparatorio que importam indenizagdo de prejuizos
materiais e/ou morais causadas pelo ato ilicito e de cunho repressivo com a
imposigdo de gravames ou penalidades. Todas elas deverao observar o bem juridico
tutelado que foi ferido, o ato ilicito ou conduta reprovavel que ensejou o ato de
improbidade administrativa e o devido processo legal que devem ser conduzidos.

Porém, salientam que a responsabilidade subjetiva e a concentracéo de
competéncias para processar e julgar ilicitos na esfera do judiciario “termina por
rebaixar o grau de censurabilidade constitucional do ato de improbidade,
desvinculando-se de seu perfil sancionador”, principalmente por conta das reduzidas
sangdes impostas no artigo 11 da nova lei de improbidade administrativa e pelo
artigo 12 “consignar o ato de improbidade de menor ofensividade aos bens
juridicos”.

O aumento desproporcional do prazo da penalidade de suspensao de
direitos politicos, a reducido disfuncional da sancdo de multa civil em todas as
categorias e uma nao previsao legal de cadastro que dé publicidade ao cumprimento
da sang¢ao de proibicdo de contratar com o poder publico na reforma da Lei de

Improbidade Administrativa, sdo exemplos de sistemas que alimentam a impunidade
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de atividade estatal ferida por comportamentos que ferem o principio da legalidade e
da moralidade administrativa.

Embora a ocorréncia do dano constitua elemento essencial para que o
sistema normativo reaja e imponha situagdo juridica restritiva de direitos
fundamentais, o principio da legalidade € consideravelmente ferido quando o regime
juridico considera alguns atos de improbidade de menor potencial ofensivo aos bens
juridicos e quando a conduta voluntaria, advinda de ma-fé e com resultado danoso
previsivel é praticada e se exige apenas a comprovagao do elemento subjetivo dolo
na conduta. Dificilmente ocorrera a penalizacdo de quem a praticou e ainda mantém
e naturalizam as praticas recorrentes de corrupcao no Estado brasileiro.

No Brasil, os atos de corrupgao publica tem escandalizado a sociedade e
existe um clamor para que o Estado demonstre efici€ncia no combate as ag¢des de
Improbidade Administrativa. Tem se exigido cada vez mais “a efetividade e
operatividade dos sistemas de responsabilizagdo dos agentes publicos , cujas bases
normativas estao instituidas” (OLIVEIRA e GROTTI, 2021).

Porém, ao cometer enriquecimento ilicito, causar prejuizo ao erario e
cometerem atos que atentem contra os principios da administracdo publica, os
agentes publicos sdo submetidos ao dominio punitivo do Estado, que, por sua vez,
0s processara e julgara com base na responsabilidade subjetiva, na modalidade
dolosa, podendo apenas sofrer reduzidas sancdes a luz da nova lei de improbidade
administrativa.

Assim, por ndo serem tratadas de forma rigorosa para dar exemplo, ou as
sangdes aplicadas nao serem proporcionais aos danos sociais causados pelos
desvios, a corrupgao se naturaliza e o poder politico do Estado diminui. A opinido
publica passa a considerar que o descumprimento da moralidade administrativa é

toleravel e aceitavel.
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4 APROVAGAO DA LEI N° 14.230/2021: REFLEXAO SOBRE O PAPEL DO
ESTADO NA GARANTIA DO BEM COMUM

Sera abordado neste capitulo as principais alteragcdes sofridas na lei de
improbidade administrativa e como a doutrina pensou mecanismos de combate a
improbidade. Também sera analisado como se pode efetivar o combate a corrupgao
diante deste novo diploma legal. Sera proposto como pode ser dada maior
funcionalidade a administracdo publica sem tornar a lei de responsabilizagao aos

atos de improbidade mais branda.

4.1 Estado brasileiro e a nova lei de improbidade administrativa

No Estudo de Rego (2021), o Estado democratico de direito é resultado
de um processo de formagao que ocorreu por anseio e necessidade social, tendo
em vista que com a existéncia do Estado Absolutista vigorava a soberania do Estado
e o direito divino de governar. Isto permitia que abusos do poder causassem revolta
e a tirania fomentasse o crescimento de desigualdades e injustigas sociais. A
formagao do Estado Liberal, advindo com a Revolugao Francesa, passa a respeitar
os direitos de primeira geragao, respeitando as liberdades individuais com um
estado nao intervencionista.

Em detrimento do aumento das desigualdades sociais pela existéncia da
liberdade individual, surge o Estado Social, tendo este de ser intervencionista
cerceando liberdades individuais, com o dever de agir para diminui-las. Sua
culminancia, devido a novos anseios e necessidades sociais, se deu com a criagao
do Estado Democratico de Direito, onde passou a ter um perfil intervencionista
moderado buscando garantir os direitos de terceira dimensao, que abarcam o
principio da fraternidade trazido com a Revolucdo Francesa. A atuacdo deste se
tornou limitada por um conjunto de regras impostas a todos, do direito e da
democracia representativa (REGO, 2021).

O pensador acrescenta que “a medida em que a sociedade se torna mais
complexa, maior a necessidade de estabilizagcdo das expectativas”, tendo em vista

que a fungao primordial do Estado € a de viabilizar a paz social e tornar efetiva a
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seguranga juridica, que é valor fundamental para a consolidacdo do Estado
Democratico de Direito. A Constituicdo Federal é a ferramenta basica para dar tal
garantia de seguranca e condi¢des dignas de existéncia na sociedade.

O Estado democratico de direito se divide entre os poderes executivo,
legislativo e judiciario, cada qual possuindo fungdes tipicas e atipicas de administrar
e executar leis, legislar e fiscalizar e de jurisdicdo, respectivamente. O regime
juridico administrativo brasileio consagra uma unido de principios e tem
prerrogativas detidas pela administracdo publica para satisfazer o interesse publico,
limitando ou condicionando o exercicio de direitos e liberdades individuais.

Porém, a autonomia de vontade da administragado publica é restringida,
pois deve atuar apenas para atender aos interesses publicos e dentro dos limites da
lei. As formas de realizacdo da funcao administrativa do Estado podem ser diretas,
pelo préprio Estado ou indiretas, por meio de entidades administrativas criadas para
esse fim especifico por outorga de servigo, por colaboragao, por delegagéao e por ato
unilateral da administracao.

Em um tempo de incertezas politicas, econdmicas e sociais a sociedade
procura o poder judiciario para que este receba as denuncias de atos de
improbidade administrativa e as condutas que atentam contra o ordenamento
juridico nacional e, com base nas regras existentes na prépria horma, processem,
julguem e imponham uma sang¢ao ao responsavel por elas.

A partir das decisbes tomadas no ambito judicial, o poder legislativo
acompanha o judiciario na elaboragao de leis, conforme novos fatos sociais. Quando
a legislagdo vigente nao possui requisitos e pressupostos suficientes para ensejar
uma responsabilizacdo administrativa, civil ou penal de condutas ilegais dos seus

agentes publicos, quem sai prejudicada é a sociedade.

A corrupgao, como asseverado, resulta em sérios problemas para o pais.
Comportamentos ilegais culminam na redugdo do pagamento de tributos,
nao ingresso de receitas, ma gestdo e desperdicio de dinheiro publico. Com
isto, torna mais dificil a prote¢cdo dos direitos fundamentais sociais, com a
redugdo de investimentos em politicas publicas, o que prejudica toda a
populacao e, em especial, aquela mais vulneravel (CAMBI, p. 14, 2014).

Ocorre que, apesar de existirem poderes constitucionais independentes e
harménicos entre si para garantir o Estado Democratico de Direito e de haver um

conjunto de regras de atuacdo de cada um deles a luz do texto constitucional que
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define suas atribuigbes, alguns destes agentes publicos desrespeitam a
obrigatoriedade de agirem dentro do principio da moralidade em suas a¢des. Para o
autor, “a corrupgéao prejudica o desenvolvimento nacional retirando da educagao, da
saude e da seguranga publica, recursos indispensaveis para a melhoria da
qualidade de vida do povo brasileiro”.

Em um Estado Democratico de Direito, tal como é o Brasil, exposto no
predmbulo do texto constitucional, € concedida “a oportunidade a cada individuo de
participar das decisbes coletivas, concedendo as pessoas a possibilidade de
influenciar de algum modo nas decisbes de poder que repercutiram sobre seus
respectivos interesses” (SADDY, 2022).

A participagcado popular gera uma relacédo de confianga na autonomia da
administragao publica que tem por finalidade efetivar a supremacia do interesse
publico, nos limites da lei. E dado a um agente publico um conjunto de poderes ou
atribuicoes legais. Caso extrapole os limites de sua atuagao legal, aja com desvio de
finalidade ou em desacordo com a lei, devera ser responsabilizado nos rigores da
lei, pois suas agdes implicarédo de forma direta na finalidade do Estado, que é de
manutengdo do Estado Social, no exercicio de sua atividade ordenatoria,
prestacional e regulatoria.

Toda e qualquer conduta administrativa, realizada por agentes publicos ou
pessoas na condicdo deste, que gera consequéncias juridicas, econdmicas e sociais
devem passar pelo crivo de atender a todos os requisitos e elementos necessarios a
sua validade. Deve respeitar os pressupostos da conveniéncia e da oportunidade.
Por fim, deve se sujeitar ao poder disciplinar da Administracdo publica que apura
infracoes e aplica penalidades funcionais a seus agentes e demais pessoas sujeitas
a disciplina administrativa.

O Ministério Publico, segundo o artigo 127 da Constituigdo Federal, é o
instrumento constitucional repressivo para a defesa judicial dos direitos
fundamentais, com dever ético e politico de agir em prol da “defesa e da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indispensaveis" a construcdo de uma “sociedade livre, justa e igualitaria",

fundamento constitucional.
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4.2 Projeto de Lei n° 10.887/2018 e a improbidade administrativa

Para que sejam realizadas deliberagbes com a finalidade de se promulgar
leis ou emendas a Constituicdo, medidas provisorias, decretos e resolugdes, o poder
legislativo deve respeitar os tramites processuais inerentes a elaboragdo de cada
uma delas. Segundo o artigo 64 e 65 do texto constitucional, serdo discutidos e
votados “projetos de lei de iniciativa do Presidente da Republica, do Supremo
Tribunal Federal e dos Tribunais superiores”, tendo inicio na Camara dos Deputados
sendo revistos pelo Congresso Nacional e, caso seja aprovado, € enviado a sangao
presidencial.

O Projeto de Lei n° 10.887, de 17 de outubro 2018, foi apresentado e
votado na camara dos deputados, seguindo para aprovagdo no senado desta vez
com o projeto de Lei n° 2.505 e tiveram como ementa, a alteragdo da Lei n° 8.429,
de 2 de junho de 1992, que dispbe sobre a improbidade administrativa. Foi
apresentado para a votacdo em 17 de outubro de 2018 e tramitou em regime de
urgéncia pelo Congresso Nacional seguindo para sangado presidencial. Sua
aprovacao culminou na implantacado da Lei n° 14.230, de 25 de outubro de 2021.

A referida Lei traz uma definicdo do que sdo atos de improbidade
administrativa, quem s&do os sujeitos ativos politicos e publicos sujeitos as
disposicbes da lei e quais as sangdes aplicadas a cada tipo especificado de
improbidade. Traz a modalidade dos Atos de Improbidade Administrativa que
Importam Enriquecimento llicito, dos Atos de Improbidade Administrativa que
Atentam Contra os Principios da Administragdo Publica e as Penas.

E importante salientar que o dispositivo legal que antecede a nova lei de
improbidade administrativa, a Lei n° 8.429/92 é fruto de uma necessidade que a
Constituicdo Federal apresentou em seu artigo 37 sobre a concretizagdo da

moralidade administrativa, devendo ser regulamentado.

O ordenamento brasileiro, nos sucessivos momentos constitucionais,
reordenou a forma juridica de prevencao e repressao de ilicitos funcionais
praticados por agentes publicos. Em todas as Constituigbes, sistemas de
responsabilidade foram sendo criados e outros reconfigurados, com ou sem
aperfeicoamentos. Esta movimentagdo das estruturas do direito positivo
responde ao fendbmeno da atualizagdo axiolégico-normativa, prépria do
direito como sistema de regulagdo de condutas intersubjetivas, em
determinado tempo e espacgo. (OLIVEIRA; GROTTI, p. 4, 2021)
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Ora, ja foi demonstrado que as Constituicbes Brasileiras ao longo dos
anos traziam previsdes em seus textos legais de normas e principios para combater
acdes de desvios de finalidades cometidas por representantes politicos ou agentes
do Estado. O carater positivista do direito se configura na necessidade de integrar,
ao corpo de leis, normas que estejam atualizadas e adequadas a atual realidade
social.

Porém, a aprovagao do Projeto de Lei n°® 10.887, de 17 de outubro de
2018, chama atengado a um conjunto de fatos que nao parecem estar de acordo com
o conjunto de regras e principios que devem reger a administracdo publica sob o
ponto de vista moral. O primeiro ponto que chama atengao, é a rapidez com que o
projeto de lei foi apresentado e aprovado na Cémara. A partir dai houveram
atualizacdes na Lei n° 8.429/92, apresentadas na Lei n° 14.230/21.

Uma das alteragdes que mais causa espanto € a exclusao da modalidade
culposa do agente publico que cause prejuizo ao erario como ato de improbidade

administrativa nos termos do artigo 10 do referido projeto de Lei:

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao
erario qualquer agdo ou omissao dolosa, que enseje perda patrimonial,
desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres
das entidades referidas no art. 1° desta lei.

Por outro lado, Corralo (2019) pontuou a inconstitucionalidade da culpa
como elemento na antiga Lei de Improbidade Administrativa (Lei n° 8.429/92) tendo
em vista que algumas acgdes elencadas como ato de improbidade administrativa
foram determinadas conforme o que se pensa sobre o que € imoral para a
sociedade. A Constituicdo da consequéncias diferentes para a¢des imorais como
anulacdo dos atos e “a responsabilizagdo administrativa e civil do agente” e para as
improbas “suspensao de direitos politicos, perda de funcdo publica, indisponibilidade

de bens e ressarcimento ao erario”.

Com relagéo ao ultimo elemento constitutivo, o elemento subjetivo (dolo ou
culpa), é importante esclarecer que para as condutas tipificadas no artigo 9°
(ato que resulta em enriquecimento ilicito) e no artigo 11 (ato que atenta
contra os principios da Administragdo), exige-se dolo. Por outro lado,
exige-se pelo menos culpa, nas condutas tipificadas no artigo 10 da mesma
lei (ato que cause prejuizo ao erario). No entanto, é importante observar que
para configuragdo do tipo culposo, ndo é suficiente a culpa simples
(ordinaria), mas sim a culpa em sua forma grave, caracterizada por uma
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absurda inobservancia do dever de cuidado objetivo do agente (AZEVEDO
et al, p. 224, 2020).

Os requisitos necessarios para a instauracdo do procedimento
administrativo e judicial incluem indicios de materialidade e a atuagdo do Ministério
Publico, que coleta esses elementos. Porém, admitir apenas o elemento subjetivo
dolo grave para atos de dilapidagdo de patrimdnio publico dificulta a eficacia da lei
bem como a aplicagdo de sangdo para agentes publicos improbos, alimentando a
impunidade destes e o0 sentimento de seguranca juridica da sociedade para com a

administracao publica.

4.3 Nova lei de improbidade administrativa

A Lei n° 14.230, de 25 de outubro de 2021, traz alteragdes a Lei de
Improbidade Administrativa em quatro aspectos: ao bem juridico protegido, ao ilicito,
a sancao e ao processo pelo qual serdo tratadas as denuncias apresentadas ao
Ministério Publico. Define o ato de improbidade como conduta praticada de forma
dolosa por agente publico no exercicio de suas fungdes, revestidas de
desonestidade, imoralidade e com o fim de obter proveito ou beneficio indevido para
si ou para outrem (vide artigos 1°, §§ 1°, 2° e 3°, e artigo 11, §§ 1° e 2°).

Segundo expresso nos artigos 9°, 10 e 11, para os danos causados por
enriquecimento ilicito, que causem prejuizo ao erario e que atentem contra os
principios da administragdo publica, seja por imprudéncia, impericia ou negligéncia,
passou-se a exigir o dolo para responsabilizagdo por improbidade. Anteriormente na
Lei n° 8.429/92, a atuagéo culposa também poderia ensejar puni¢éo nesse sentido
nos termos do artigo 10. O problema estd em se comprovar que o agente publico
atuou com vontade livre e consciente ao pratica-los.

O artigo 9° estabelece que a conduta enriquecimento ilicito é “auferir,
mediante pratica de ato doloso, qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em
razao do exercicio do cargo, de mandato, de fung¢ao, de emprego ou de atividades” e
traz em seus incisos um rol exemplificativo de condutas que se encaixam na
descrigao do artigo, tais como: “utilizar, em obra ou servigo particular, qualquer bem
movel, de propriedade ou a disposicdo das entidades bem como o trabalho de

servidores, de empregados ou de terceiros contratados por essas”; “receber
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vantagem econdémica de qualquer natureza, direta ou indireta, para fazer declaragao
falsa sobre qualquer dado técnico que envolva obras publicas ou qualquer outro
servico ou sobre quantidade, peso, medida, qualidade ou caracteristica de
mercadorias ou bens fornecidos” e “adquirir, para si ou para outrem, bens de
qualquer natureza, cujo valor seja desproporcional a evolugdo do patriménio ou a
renda do agente publico, assegurada a demonstragcao pelo agente da licitude da
origem dessa evolugao”.

O artigo 10 da Lei de improbidade Administrativa, por sua vez, tratara dos
atos de Improbidade administrativa que causem prejuizo ao erario, seja por agoes
ou omissdes dolosas, “que ensejem, efetiva e comprovadamente, perda patrimonial,
desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapidagcdo dos bens ou haveres das
entidades” publicas. Como exemplos, tem-se o disposto nos seguintes incisos: | -
"facilitar ou concorrer, por qualquer forma, para a indevida incorporagdo ao
patrimdnio particular, de pessoa fisica ou juridica, de bens, de rendas, de verbas ou
de valores integrantes do acervo patrimonial das entidades” ; VIII - “frustrar a licitude
de processo licitatorio ou de processo seletivo para celebracdo de parcerias com
entidades sem fins lucrativos, ou dispensa-los indevidamente, acarretando perda
patrimonial efetiva”; X - “agir ilicitamente na arrecadagéao de tributo ou de renda, bem
como no que diz respeito a conservagao do patriménio publico”; XIX - “agir para a
configuracao de ilicito na celebragao, na fiscalizacdo e na analise das prestagdes de
contas de parcerias firmadas pela administragao publica com entidades privadas”;

O artigo 11 conceitua o ato de improbidade administrativa por violagao a
principio da administragdo publica de honestidade, de imparcialidade e de
legalidade, sendo caracterizado por uma das seguintes condutas: Il - “revelar fato
ou circunstancia de que tem ciéncia em razdo das atribuigbes e que deva
permanecer em segredo, propiciando beneficiamento por informagao privilegiada ou
colocando em risco a seguranga da sociedade e do Estado”; IV - “negar publicidade
aos atos oficiais, exceto em razao de sua imprescindibilidade para a seguranca da
sociedade e do Estado ou de outras hipéteses instituidas em lei”; V - “frustrar, em
ofensa a imparcialidade, o carater concorrencial de concurso publico, de
chamamento ou de procedimento licitatério, com vistas a obtencao de beneficio
préprio, direto ou indireto, ou de terceiros”; VI - “deixar de prestar contas quando

esteja obrigado a fazé-lo, desde que disponha das condigdes para isso, com vistas a
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ocultar irregularidades”; XI - “nomear cénjuge, companheiro ou parente em linha
reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade
nomeante ou de servidor da mesma pessoa juridica investido em cargo de diregéo,
chefia ou assessoramento, para o exercicio de cargo em comissao ou de confianga
ou, ainda, de fungao gratificada na administragcédo publica direta e indireta”.

Uma das novidades na tipificacdo de condutas improbas que atentem
contra os principios da administragdo publica é o inciso XI. Nele, a pratica do
nepotismo, arraigado nos poderes da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
foi estabelecida no texto da lei e passou a ser mais duramente combatida. Nos
requisitos enriquecimento ilicito (art. 9°) e danos ao erario (art. 10), o agente publico
condenado somente perdera a fungao publica se ainda ocupar o mesmo cargo, ou
outro com a mesma natureza e qualidade daquele em que estava quando praticou o
fato, salvo no caso dos ilicitos do art. 9°, em que o juiz, diante das circunstancias do
fato, podera estender a punigao aos demais vinculos.

Com relagao ao instituto da prescricéo, o prazo passou de 05 anos para
08 anos, sendo contado a partir da ocorréncia do fato, ou, no caso de infracbes
permanentes, do dia em que cessou a permanéncia (art. 23), ndo mais da perda do
vinculo. Passa a existir, também, a previsao legal para a prescrigédo intercorrente (§
8°), que tem prazo de 04 anos e pode ser reconhecida entre os diversos marcos
interruptivos previstos no § 4°, do artigo 23.

Ademais, com a entrada em vigor da Lei n° 14.230, de 25 de outubro de
2021, somente o MP tem legitimidade para ingressar com a agado de improbidade
segundo o artigo 17 da referida Lei. O artigo 16, paragrafo 10, decreta que a
indisponibilidade “somente recaira sobre bens que assegurem exclusivamente o
integral ressarcimento do dano ao erario, sem incidir sobre os valores a serem
eventualmente aplicados a titulo de multa civil ou sobre acréscimo patrimonial
decorrente de atividade licita”.

As sangbes eventualmente aplicadas em outras esferas deverdo ser
compensadas com as sang¢des da Lei de Improbidade Administrativa (art. 21, § 5°) e
0 acordo de nao persecugao civil, que antes nao tinha previsao legal, passa a ser
melhor regulado, sendo aplicavel desde que dele advenham, ao menos, o
ressarcimento integral do dano e a reversédo a pessoa juridica lesada da vantagem

indevida obtida, ainda que oriunda de agentes privados.
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4.4 Sociedade, Estado e seguranc¢a juridica

Sabendo que a improbidade administrativa trata-se de uma corrupgao
administrativa e uma imoralidade qualificada e tipificada em lei, o Estado brasileiro,
ao longo dos anos tem trabalhado em seus principais ordenamentos juridicos,
formas de fiscalizar e punir atos de improbidade administrativa cometidos por
agentes publicos (DALTRO, 2017). Sendo um Estado democratico de direito,
conforme preambulo da carta magna, num modelo de gestdo compartilhada chama
a sociedade para participar de forma efetiva no combate ao enriquecimento ilicito,

danos ao erario e atos que vao de encontro aos principios constitucionais.

Por todo exposto, conclui-se que a improbidade € um mal que deve ser nao
s6 prevenido, como combatido, através da mudanga na mentalidade e
passividade da sociedade, e da adogao de um sistema que contenha meios
eficazes para punir aqueles que desrespeitam a res publica e os valores
consagrados em um Estado Democratico de Direito (DALTRO, p. 62, 2017).

O Estado tem como finalidade primordial a concretizagdo do bem comum,
preservando o patriménio publico e fazendo valer o direito e as normas instituidas
para tal. Para tanto, o préprio ordenamento juridico coloca limitagbes ao exercicio
dos poderes executivo, legislativo e judiciario. Para o autor, a violagao destas regras
implica em um atropelo do interesse publico e retira a total credibilidade da
administragao publica.

A conduta improba viola principios da administracdo publica, dentre eles
os da legalidade e moralidade, e coloca em cheque a eficacia normativa,
fiscalizadora e sancionatéria do Estado brasileiro. A Lei de Improbidade
Administrativa € um instrumento de defesa do interesse publico, sendo o Ministério
Publico uma instituicdo legitima para combaté-la e instaurar procedimentos

investigatdrios e agdes judiciais por improbidade, segundo nova previséo legal.

O operador do direito, tendo em vista a abrangéncia desses conceitos, deve
analisar detalhadamente o caso concreto a fim de constatar se realmente é
caso de improbidade, uma vez que diversas atividades estatais,
especialmente aquelas relacionadas a planos econdémicos e implantacao de
politicas publicas de alto custo financeiro, como a utilizagcdo de novas
tecnologias para desenvolvimento da saude e dos meios de transporte,
envolvem riscos cujas consequéncias ndo podem ser previstas
antecipadamente. (AZEVEDO et al, p. 249, 2020)
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O patrimbénio publico, constituido de recursos financeiros e bens
imateriais, vem sendo dilapidado ao longo dos anos por enriquecimento ilicito, dano
ao erario ou atos que atentem contra os principios da administragao publica. Ocorre
que, servicos essenciais que deveriam atender as necessidades sociais para se
atingir o desejado bem estar social, sdo afetados por estes desvios. Por isso, ao se
tratarem casos de improbidade administrativa, deve-se considerar seus impactos
sociais. Para o autor, historicamente, ha uma tentativa de ataques a
responsabilizacdo de atos de improbidade e principalmente na aplicacdo de sancdes
de cunho pecuniario, de perda de cargo, multa e ressarcimento.

Assim, para que se mantenha a ordem juridica e para que haja a protegao
dos valores materiais acolhidos pela Constituicdo Federal, a pratica de ilicitos por
pessoas que estdo na condicao de exercentes de fungdo publica deve deixar de
atender ao movimento corporativista que, ao sancionar a Lei n° 14.230, de 25 de
outubro de 2021, preocupou-se apenas em punir o agente publico desonesto que
agisse de forma improba com consciéncia e de forma intencional, e n&o o inabil ou o
que com sua conduta, mesmo nao intencional, causou danos a sociedade. Este
ultimo também contribui para a ndo concretizacdo dos direitos sociais previstos no
artigo 6° da Carta Magna, tendo em vista que a acdo ou omissdo de gestores
publicos, ou pessoas nesta condicdo, trazem consequéncias graves a sociedade
civil.

Cambi (2014), apresentou dados da Federagdo das Industrias de S&o
Paulo (FIESP) com relagdo ao custo da corrupgdo no Brasil que é de R$ 41,5 e R$
69,1 bilhdes por ano ja naquele tempo. A partir destes dados, se estes valores
fossem investidos em melhoria para a qualidade de vida do povo brasileiro, o
desenvolvimento nacional ndo seria prejudicado. E de suma importancia, portanto,
“sancionar quem pratica atos lesivos ao patriménio publico, coibindo e
desincentivando a pratica da corrupgao”.

A sociedade tem ficado cada vez mais complexa no sentido de que o
aumento populacional, a falta de acesso a saude, a educacdo e a seguranca
publica, fomentam um ambiente de incertezas politicas, econdmicas e sociais. E a
responsabilizacdo de agentes improbos de forma mais rigorosa, dentro dos limites

legais, respeitando o processo, que acabara com a naturalizagdo da corrupgao e
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fara com que o Estado sirva de espelho para a sociedade. E através do direito que
se garante e se estabiliza a seguranca juridica do Estado.

Num Estado Democratico de Direito como é o Estado brasileiro, a
sociedade civil recorre as instancias executivas legislativas e judiciarias exigindo o
cumprimento da finalidade do Estado, que é a supremacia do interesse publico, a
efetivagdo dos direitos sociais e garantia de vida numa “sociedade, livre, justa e
igualitaria" conforme prevé o texto constitucional como fundamento da Republica no
artigo 3°, inciso |.

Para Mudrovitsch e Nébrega (2021) o direito administrativo € dotado de
poder disciplinar e sancionador se comunicando em diversas instancias com o
direito penal, processual penal e civil, para que se faga valer o poder punitivo do
Estado. Para eles “a bem da isonomia e da preservacdo de uma finalidade
pedagogica da pena, descabe atrelar o juizo moral e o desvalor social a calibrar a
punicdo com o momento de sua pratica, sobretudo quando presente que a
mensagem social advinda da recriminagao somente se dara com a prolagéo da
decisao’.

Ora, os pensadores acreditam na questdo da finalidade pedagogica da
pena, qual seja, a desmotivagao da pratica dos atos de improbidade administrativa e
o0 aumento da seguranga juridica da sociedade civil para com os atos da
administragcao publica. Portanto, o processo legal pelo qual tem de passar as
pessoas cuja acado de improbidade administrativa foi impetrada pelo Ministério
Publico ndo pode estar eivado de abusos nem ter intuito punitivo desproporcional a

conduta e a sua medida de reprovabilidade.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Este estudo pretendeu resgatar uma conceituacdo histérica sobre
Constitucionalismo Moderno, formagado do Estado Moderno e a responsabilidade
que este se comprometeu a viabilizar a paz social, a ordem e a protecao dos direitos
sociais e garantias fundamentais previstas na Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil e de dignidade da pessoa humana. Este passa a ser um Estado
organizado politicamente e garantidor da efetividade desses direitos. E através da
administracao publica, que se utiliza de mecanismos de fiscalizac&do, apuragao e
punicdo de crimes cometidos contra a administragao publica, que se busca padroes
éticos de probidade, decoro e boa fé, em respeito aos principios constitucionais da
legalidade e da moralidade.

Fundamentou que a Constituicdo de 1988 ¢é fruto do constitucionalismo
liberal, e traz direitos e garantias individuais, bem como a triparticdo de poderes
visando coibir abusos e ilegalidades cometidos pelo Estado. A criagao de leis e sua
concordancia com a Carta Magna fazem parte de um processo que garante a
autonomia e o poder de autorregulagdo do Estado visando a paz social e sua auto
capacidade de decidir, processar e responsabilizar agentes que agem em desacordo
com os preceitos legais.

A partir deste subsidio tedrico, o presente trabalho demonstrou que,
historicamente, nas constituicbes anteriores, foi apresentada expressamente a
preocupacdo com a ma administracdo de recursos publicos, com a corrupgao, com
fraudes em licitagdes e enriquecimento ilicito e o combate a elas. A Constituicdo de
1988, em seu artigo 37, paragrafo 4°, prevé as sangdes aplicaveis a atos de
improbidade administrativa como a “suspensao de direitos politicos, a perda da
funcado publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario”. A criagao
da Lei n° 8429 de 1992 teve objetivo de regulamentar este dispositivo
constitucional, que serviu de parametro para a elaboragao e promulgacao da Lei n°
14.230, de 25 de outubro de 2021.

Para tal feito, foi necessario um relato sobre administracdo publica no
Brasil com foco no papel do Estado, quais os principios constitucionais norteadores
das acdes deste e sobre o como a sociedade é afetada quando ha ma administragao

de recursos publicos e seus desvios. Ademais, provou-se que a eficiéncia do Estado
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em legislar, fiscalizar e punir os atos de improbidade administrativa sdo mecanismos
primordiais para que o principio da efetividade da finalidade da supremacia do
interesse publico sobre o privado tenha condigbes de mostrar resultados a
sociedade civil brasileira. Neste momento, a historia do constitucionalismo moderno,
da formacdo de Estado Moderno e o que vem a ser a administracdo publica serviu
de base para se pensar em como o Estado passou a ser responsavel por cuidar da
maquina administrativa e proporcionar o bem estar social.

Sendo assim, com uma analise histérica sobre o combate a agdes ou
omissdes de gestores que trouxeram danos a sociedade civil, para a criagao da Lei
n° 8.429/92 e a participacado popular frente aos atos de improbidade administrativa,
identificou-se como as alteragdes na nova lei de improbidade administrativa e suas
novas previsdes de sang¢des para quem descumpri-las impactam nos principios da
legalidade e moralidade do servigo publico.

A aprovagao da Lei de Improbidade Administrativa trouxe modificacbes
importantes a Lei n°® 8.429/92, como a previsao apenas de dolo comprovado na
conduta do agente para que seja processado, julgado e penalizado, ou, tal como
expresso no artigo 1°, paragrafo 2°, “aqueles que tiverem vontade livre e consciente,
nao bastando a voluntariedade do agente”.

Foi demonstrado que a extingdo da modalidade culposa, a competéncia
exclusiva do Ministério Publico para propor agdes, as mudangas da dosimetria das
pena, a comprovagao da lesividade relevante para que sejam passiveis de sangao e
as proprias sangdes mais brandas, ndo contribuem para o aumento da a seguranga
juridica do estado e ndo cumprem a finalidade pedagdgica da pena que € de impedir
a repeticdo do ilicito e ainda disseminar a moral juridica do Estado para a
sociedade.

Foi discutido neste trabalho qual o papel do Estado na responsabilizacao
de gestores que, por acao ou omissdo, cometeram atos de improbidade
administrativa, no pleno exercicio de seu poder disciplinar, quando a lei se
demonstra pouco eficaz no combate a corrupgdo. Isto deveras demonstra a
capacidade coercitiva do Estado, que é de impor a lei e a ordem quando nao ha o
cumprimento de previsdes legais, principalmente por parte de agentes publicos.

A partir da conceituacdo de moralidade e legalidade da administragao

publica, analisaram-se os impactos sobre a legitimidade do poder do Estado de
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autorregulagao frente a aprovagao da Lei n° 14.230, de 25 de outubro de 2021, e
como se pode efetivar o combate a corrupcdo chamando a sociedade para atuar
junto ao Estado na dendncia e cobrancga, de forma que se apliquem severas
sancdes aos que praticam lesividade ao patrimbnio publico e ndo observam os
principios norteadores das a¢des do Estado na condigdo de agentes publicos.

Ora, todo agente publico deve o cumprir de suas atribuicbes em
conformidade estrita com a lei para que se mantenha a dignidade do império da
ordem juridica e se alcance a finalidade da administragdo publica, que é a
supremacia do interesse publico sobre o privado para, assim, sofrer
responsabilizagao civil, penal ou administrativa. Devera também, agir com probidade
e suas decisbes devem estar pautadas na conveniéncia, oportunidade e justica,
sempre motivada ou justificada.

Cada vez mais a tolerancia da sociedade com o mau uso de recursos
publicos tem diminuido. A administracao publica fica impedida de financiar servigos
sociais, as desigualdades sociais aumentam e a instabilidade politica aumenta
quando o Estado se demonstra ineficaz no combate as agdes de Improbidade.
Sendo assim, quando alguém na condigao de agente publico, voluntariamente, com
ma-fé, praticar um ato com previsibilidade danosa e um novo dispositivo legal sequer
prevé culpabilidade nessa acdo ou omissao, o poder disciplinar do Estado esta
afetado.

Punir na forma da lei qualquer atentado a praticas abusivas, ilegais e imorais,
conforme expressa Saddy (2022), da parametros de condutas negativas e positivas
do Estado para sociedade. Desta forma, o principio da moralidade administrativa
esta afetado quando as praticas abusivas, ilegais, imorais e reiteradas de agentes
publicos nao sao fiscalizadas, identificadas e sancionadas, tal como requer o poder
disciplinar da administragdo publica. E papel do estado assegurar a

responsabilizagao destes para fins de concretizar os interesses da coletividade.
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