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VII ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA Il

Apresentacdo

O Grupo de Trabalho 10 — Direito e Administracdo Publica Il - teve seus trabalhos
apresentados na tarde do dia 24 de junho de 2024, durante o VII Encontro Virtual do
CONPEDI, realizado entre os dias 24 e 28 de junho de 2024, com o tema A PESQUISA
JURIDICA NA PERSPECTIVA DA TRANSDISCIPLINARIDADE.

As apresentacdes foram divididas em trés blocos de exposicdes, sendo que, em cada um dos
mesmos, houve, pelos autores presentes, a exposicao dos respectivos artigos aprovados, em
sequéncia, sendo, ao final de cada bloco, aberto espago para o respectivo debate.

Segue abaixo a descricdo dos artigos apresentados, ressalvando-se que ndo fazem parte dos
Anais do evento aqueles artigos direcionados diretamente a revista Direito Administrativo e
Gestéo Publica, do CONPEDI, em funcéo de sua selecdo especia para publicacdo na mesma:

O artigo intitulado OS FUNDAMENTOS DE VALIDADE DOS ACORDOS
SUBSTITUTIVOS DE SAN(;AO ADMINISTRATIVA NO BRASIL, de autoria de Raguel
Mousinho de Moura Fé, tem por objetivo perscrutar quais sdo os fundamentos de validade
dos acordos administrativos de sangdo administrativa — ASSAs no Brasil. Utilizando-se da
metodol ogia de pesguisa legislativa e bibliografica, cuida de investigar, analisar a pertinéncia
e sistematizar as normas constitucionais — normas-principios principais (primazia do
consenso, supremacia dos direitos fundamentais, maior vantgjosidade para o interesse
publico, preservacdo da empresa e pessoalidade) e normas-principios iniciais (democracia,
participagcdo popular, eficiéncia, proporcionalidade e razoabilidade) — e as normas, de status
legal, do microssistema de direito administrativo consensual idoneas a validar a opcéo pela
celebracdo de compromisso para a permuta de san¢des administrativas do tipo gera (néo
disciplinar e nem contratual). Além disso, 0 permissivo genérico para celebracdo de acordos
administrativos, inserto no caput do art. 26 da Lei de Introducéo das Normas do Direito
Brasileiro— LINDB pelaLei n. 13.655, de 2018, € objeto de estudo e trés destaques: quanto a
sua topografia; quanto aos possiveis objetos de pactuagcdo via compromisso administrativo; e
guanto ao novo dever-poder administrativo que instituiu.

O artigo intitulado EXISTE DESIGUALDADE DE GENERO NA OCUPACAO DE
CARGO DE AUDITOR TITULAR INTERNO NO PODER EXECUTIVO FEDERAL?, de
autoria de Dalton Tria Cusciano, examina o fendmeno da desigualdade de género na



ocupacdo do cargo de Auditor Titular Interno no Poder Executivo Federal, analisando para
tanto 0 nimero de mulheres que ocupavam tais cargos em abril de 2024, sob a ética dos
normativos vigentes tanto internacionais como o0s tratados de direitos humanos da
Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU) e da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT),
especiamente as Convencdes da OIT n° 100 e n° 111 e a Convencdo sobre a Eliminacdo de
Todas as Formas de Discriminacéo contra as Mulheres, quanto nacionais. Nosso problema de
pesquisa & Existe Desigualdade de Género na ocupacao dos cargos de auditor titular interno
no Poder Executivo Federal ? Nossa hipotese é que apesar dos avangos normativos do Brasil,
permanece relevante a desigual dade de género na ocupacdo dos cargos de auditores titulares
internos no Poder Executivo Federal. Nossa metodologia foi exploratéria com analise
gualitativa e quantitativa, baseada na extracdo de dados dos painéis estatisticos de pessoal do
Poder Executivo Federal, com posterior recorte de todas as titularidades das auditorias
internas do Poder Executivo Federal disponibilizadas no site da Controladoria Geral da
Unido. A hipétese do artigo foi confirmada dado que apenas 33% das mulheres ocupavam a
chefia da auditoria interna em abril de 2024, mesmo representando 44,8% do funcionalismo
publico federal. Ao final foram formuladas recomendagtes para melhorar a protecéo contra a
discriminacdo de modo a garantir a igualdade de acesso a ocupacdo dos cargos de auditores
titulares internos.

O artigo intitulado HERMENEUTICA JURIDICA NO DIREITO ADMINISTRATIVO:

ANALISE DA PRATICA DA FISHING EXPEDITION E SEU CONTROLE JUDICIAL, de
autoria de André Felipe Santos de Souza , Bruno Santiago Silva Goveia e Henrique Ribeiro
Cardoso, tem por objetivo aprofundar a discussdo sobre a hermenéutica no ambito do Direito
Administrativo, destacando sua importancia nainterpretacdo das normas que regem a atuacao
estatal dando um recorte especia a prética denominada fishing expedition. Destaca que a
andlise de precedentes e a identificacdo de padrbes interpretativos sdo elementos

fundamentais para a compreensao e aplicacdo das normas administrativas em casos concretos
e congtitui parte da metodologia utilizada, mediante 0 método hipotético- dedutivo, com
finalidade de perscrutar a justificativa interpretativo-valorativa aplicavel ao estudo sobre a
fishing expedition. O trabalho busca materializar uma abordagem académica e cientifica para
explorar as interconexdes entre a Hermenéutica Constitucional e o exercicio do controle
judicial sobre a Administracéo Publica. Para tanto, propde uma andlise aprofundada da pesca
predatoria por provas judiciais, destacando suas implicacfes, limitagdes e possiveis impactos
no contexto normativo do Direito Administrativo. Por fim, visa realizar uma andlise critica
dessa prética no ambito juridico-administrativo, considerando suas implicacdes, limites e
desafios, bem como avaliando sua conformidade com os principios constitucionais e legais
gue regem a atividade administrativa.



O artigo intitulado A INSERCAO DO USUARIO-CIDADAO NO PROCESSO

AVALIATIVO DOS SERVICOS PUBLICOS: ANALISE DE EFETIVIDADE DOS
CONSELHOS DE USUARIOS DO GOVERNO FEDERAL, de autoria de Marcos Vinicius
de Sousa Rocha Gomes, analisa a importancia da participacdo cidada na avaliacdo dos
servigos publicos a luz da cidadania e da efetividade dos conselhos de usuarios, considerando
a regulamentacdo infraconstitucional do art. 37, 83° da Constituicdo Federal. Divide-se em
trés secOes, apresentando um panorama historico da cidadania e introduzindo a cidadania
digital; oferece embasamento tedrico sobre o controle social das politicas publicas e a
participacdo da sociedade civil; e analisa a constitucionalizacdo e normatizacdo da
participacdo do cidaddo-cidaddo nos servicos publicos, discutindo a efetividade e as
limitagBes dos conselhos de usuarios diante das desigualdades digitais e estruturais. Utiliza
metodologia de estudo bibliografico, buscando compreender aspectos fundamentais
relacionados a cidadania digital, ao controle social das politicas publicas e a participacdo do
usuario-cidaddo nos servicos publicos. A abordagem qualitativa permite uma analise
aprofundada e interpretativa dos dados, ndo apenas descrevendo as caracteristicas
investigadas, mas também identificando relacdes, padrdes e lacunas na aplicacdo prética dos
conselhos de usuarios. Chega-se ao resultado da necessidade de reformulacéo da estratégia
adotada pelo governo federal, considerando que o modelo adotado conta com baixa adesdo
da sociedade e dos 6rgaos, além de provocar a exclusao das pessoas que ndo possuem acesso
ainternet.

O artigo intitulado ENTRE A NORMA E A EXCECAO: A (IN)APLICABILIDADE DA
SUMULA 611 DO STJ NOS PROCESSOS ADMINISTRATIVOS DISCIPLINARES SOB
A OTICA DE GIORGIO AGAMBEN E CARLOS M. M. BARTOLOME RUIZ, de autoria
de Yuri Schneider, analisa a Simula 611 do Superior Tribunal de Justica, que trata da
instauracdo de processo administrativo disciplinar (PAD) com base em denlincia anbnima, a
luz das reflexdes de Giorgio Agamben e Castor Ruiz sobre estado de excecéo e vida nua.
Observa que, apesar da simula estabel ecer requisitos para a instauracdo de PAD a partir de
denutincia anbnima, como a existéncia de investigacdo prévia e devida motivacdo, muitos
PADs continuam sendo instaurados sem a observancia desses critérios. Destaca que essa
situacdo evidencia a utilizacdo do PAD como instrumento de "perseguicao” e arbitrariedades,
em desrespeito alei, colocando o servidor publico em uma condicéo de vulnerabilidade que
remete ao conceito de homo sacer, desenvolvido por Agamben. A partir das contribuicbes
tedricas de Agamben e Ruiz, o artigo busca problematizar a aplicacéo da Simula 611 e seus
reflexos na gestéo publica, analisando como a excepcionalidade se torna regra no ambito dos
processos disciplinares. Através de uma pesquisa bibliografica e jurisprudencial, o estudo
visa contribuir para 0 aprimoramento dos mecanismos de controle da Administracdo Publica,
de modo a garantir a moralidade administrativa e evitar a ocorréncia de arbitrariedades. Ao



final, apresenta propostas para uma aplicacdo mais adequada da Simula 611, em consonancia
com os principios norteadores do Estado Democratico de Direito e com a preservacdo dos
direitos fundamentais dos servidores publicos.

O artigo intitulado OS MEIOS ADEQUADOS DE SOLUCAO DE CONFLITOS NA

ADMINISTRAGAO PUBLICA SOB A OTICA DA NOVA LEI DE LICITAGCOES E

CONTRATOS ADMINISTRATIVOS, de autoria de Luciana Costa Estévéo , Daniel Secches
Silva Leite e Stephane Kelly da Silva Lima, explora as modalidades dos métodos adequados
de solucdo de conflitos mais condizentes com a seara publica, tendo como pano de fundo o
principio da eficiéncia administrativa; a definicdo de Administracdo Publica e as

possibilidades de aplicacdo dagueles métodos nos contratos administrativos. Estuda a
inovacdo trazida pela Lei n° 14.133/2021, denominada nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos (LLCA), no ambito do direito publico — notadamente o rol de métodos
resol utivos apresentado em seu artigo 151 -, a fim de se investigar os beneficios do manejo
da conciliacdo, da mediacdo, do comité de resolucdo de disputas e da arbitragem nas
contratacdes publicas, além de alguns outros métodos inusuais. Pretende provocar uma
reflexdo sobre a cultura da solucéo adjudicada por sentenca estatal que ha tempos se perpetua
no sistema juridico brasileiro, em contrataste com as premissas dos métodos adequados,

objetivando-se solucbes com maior eficiéncia, celeridade e autonomia no ambito da

Administracéo Publica. O método de pesquisa utilizado € juridico-compreensivo, almejando-
se interpretacdo sistemética de normas juridicas e de doutrina, abrangendo direito

constitucional, direito administrativo, direito processual civil e ADRs.

O artigo intitulado FLEXIBILIZACAO E RISCOS NA NOVA LEI DE LICITACOES:
ANALISE DOS MODOS DE DIALOGO E A CAPTURA DOS AGENTES PUBLICOS, de
autoria de André Martins Pereira Neto e Maria Marconiete Fernandes Pereira, observa que a
reformatrazida pelaLel 14.133/2021 no cenério das contratacdes publicas brasileiras destaca-
se por sua abordagem inovadora e flexivel, substituindo procedimentos formalisticos por
praticas que incentivam a interacdo estratégica entre o setor publico e o privado. Esta
interacdo visa promover a eficiéncia, a eficacia, a inovacdo e a competitividade dentro das
contratagfes publicas, aderindo aos principios de eficiéncia e intencéo de regular 0 mercado.
O artigo ainda foca nos riscos associados a essa flexibilizacdo, particularmente a possivel
captura de agentes publicos por interesses privados através dos novos modos de didlogo,
como o didlogo competitivo e o Procedimento de Manifestacéo de Interesse (PMI). Destaca
gue essas inovacdes, embora promissoras na teoria, exigem um monitoramento rigoroso e a
implementacéo de medidas de salvaguarda para prevenir a corrupGao e assegurar processos
transparentes e justos. A lei propde um avango significativo ao permitir formas de
comunicagao gue anteriormente eram restritas, possibilitando uma escolha mais informada e



eficiente nas contratacdes publicas. No entanto, a eficacia dessas modalidades depende de
uma implementacdo cuidadosa, acompanhada de politicas claras e robustas de governanca,
formacao continuada dos agentes publicos e um comprometimento com a integridade tanto
do setor publico quanto do privado. Assim, a Lei 14.133/2021 representa um passo

importante na modernizacdo das contratacBes publicas, mas seu sucesso dependera da
capacidade de navegar pelos desafios apresentados, especialmente no que tange a

manutencdo da integridade e transparéncia nos processos de contratacdo publica. A pesquisa
utiliza uma abordagem dedutiva qualitativa, com base em pesquisa documental e

bibliografica para atingir seus objetivos.

O artigo intitulado LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E O TERMO DE
AJUSTE DE CONDUTA: REGRAS GERAIS, IMPLICACOES E PERSPECTIVAS, de
autoria de Jodo Jose Baptista e Cleber Cosmo Batista, destaca que em estudos ef etivados por
diferentes areas do conhecimento, a corrupcdo emerge como um mal a ser enfrentado e
combatido, visto que causa deletério sobre a coisa publica. Ressalta que embora muitos
brasileiros se equivoquem quanto a definicdo para corrupcao, improbidade administrativa ou
crimes contra a Administracéo Publica, cada termo possui caracterizacdo distinta, sobretudo
em face das normativas pétrias que versam sobre esta tematica. Assim, o0 artigo apresenta
como escopo a analise das Leis n° 8.429/1992, e, também a Lei n° 14.230/2021, dentre
outras, com foco no cabimento do Termo de Ajuste de Conduta (TAC) enquanto instrumento
de consensualidade para dirimir sobre conflitos relativos a improbidade administrativa.

Apresenta como objetivo geral analisar mediante o pressuposto esculpido nas duas leis que
dirimem sobre improbidade administrativa o cabimento do TAC e, como objetivos
especificos. salientar a diferenca dos conceitos de corrupgdo, improbidade administrativa e
crimes contra a Administracdo Publica a luz da Carta Republicana/1988 e diplomas
infralegais, detalhar o cabimento do documento de TAC segundo Codigo de Processo Civil,
e, andlisar a aplicabilidade deste instrumento mediante a Lei n° 14.230/2021 que alterou
substancialmente o entendimento da responsabilidade por improbidade administrativa.

Tratando-se de pesquisa exploratdria, qualitativa, com procedimento dedutivo e documental,
conclui que, existem, na seara juridica republicana, normativas que disciplinam a questdo de
atos improbos que ferem a Administracdo Publica e, por conseguinte, o bem coletivo,

cabendo a adocéo de Termo de Ajuste de Conduta segundo deveres e obrigacdes previstos
em lei, apontando para uma politica de enfrentamento da corrupcéo, no Brasil.

O artigo intitulado POTENCIAL DA TECNOLOGIA BLOCKCHAIN NA EFICIENCIA
DA ARRECADACAO TRIBUTARIA: ANALISE DE ALGUNS CASOS E POSSIVEIS
APLICACOES NA REALIDADE MUNICIPAL BRASILEIRA, de autoria de Edener Bertéo
Tolentino e José Alexandre Ricciardi Shizera, destacando que se verifica uma grande



influéncia do desenvolvimento tecnolégico em varios aspectos da vida contemporanea,
analisa a viabilidade da utilizacdo da tecnologia blockchain e dos smart contracts pela
administracdo publica, a fim de melhorar a arrecadacéo tributaria. Ressalta que essas novas
tecnologias disruptivas, em que pese guestbes como exclusdo digital e a protecéo de dados
pessoais, podem melhorar 0 acesso as informacdes entre os 6rgaos publicos e favorecer uma
maior justicatributaria. O estudo encontra-se dividido em trés capitulos. O primeiro aborda o
atual estégio da sociedade, novas tecnologias disruptivas que surgiram e a situacéo do Poder
Pablico ante a isso. No segundo capitulo, sdo apresentadas as caracteristicas essenciais das
tecnologias blockchain e dos contratos inteligentes. E, por fim, o terceiro capitulo aborda a
conjectura da Administracéo Tributéria Municipal, apresentando um panorama dos principais
problemas que prejudicam uma efetiva arrecadacdo em prol de uma justica tributéria dos
Municipios.

O artigo intitulado O PRINCIPIO REPUBLICANO E O REGIME JURIDICO DA

ADMINISTRACAO: A CONEXAO NECESSARIA, de autoria de Manoel 11son Cordeiro
Rocha, Yuri Nathan da Costa Lannes e Frederico Thales de Araljo Martos, destaca que o
regime juridico administrativo brasileiro é resultante de uma conexdo sistémica entre o0s
principios constitucionais da Administragdo, mas que o modelo possui principios explicitos e
implicitos e também se conecta com os principios gerais do Estado brasileiro, o que expde
uma complexidade. Entre estes principios destaca o principio republicano, como um

principio de Estado e que repercute amplamente sobre a Administracéo. Ressalta que ainda
gue ndo ocorra uma hierarguia entre principios, o principio republicano € politicamente mais
relevante e que, por outro lado, alguns principios da administracdo s&o mais proximos ao
republicano, como o principio da eficiéncia, o da primazia supremacia do interesse publico e
0 da publicidade, enredando os graus da teia. Assim, a pesquisa pretende identificar a teia
mais ampla com Vva&rios outros em conexdo sistémica. Procura antes, como objetivo

secundario, apontar a ténue diferenca entre a Republica e o principio republicano. Trata-se de
uma andlise bibliogréfica da configuracdo ontolégica dos principios da administracéo

publica, por meio do método dedutivo.

O artigo intitulado O RECONHECIMENTO DO DIREITO FUNDAMENTAL A BOA
ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL, de autoria de Maria Eduarda de Toledo
Pennacchi Tibirica Amaral, analisa 0 reconhecimento da boa administracdo publica como
direito fundamental no Brasil. A estrutura do trabalho inicia com uma andlise do surgimento
do direito a boa administracdo publica e do seu contexto historico, observando o seu
desabrochar na Europa e posteriormente a sua vinda para o Brasil. O delineamento segue
com um estudo da teoria do transplante juridico, difundida por Alan Watson. Nesse ponto
pondera se a eficiéncia do modelo e os beneficios da sua aplicacdo para o reconhecimento do



direito fundamental a boa administragdo publica, verificando-se a possibilidade de

transplanté-lo da Carta de Nice para a Constituicéo brasileira. Por fim, examina o papel do
Supremo Tribunal Federal no reconhecimento do direito, verificando o caminho percorrido
até a emblematica decisdo que reconheceu o direito fundamental a um governo honesto. O
objetivo do ensaio € realizar uma andlise critica, baseando o estudo em um exame

aprofundado do direito fundamental a boa administracdo publica com um pilar na experiencia
estrangeira.

O artigo intitulado A REFORMULACAO DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E AS
IMPLICACOES DO DOLO ESPECIFICO NO PODER SANCIONADOR:
CONSIDERACOES SOBRE CAPTURA E RETROCESSO NORMATIVO NA LEI N°
14.230/2021, de autoria de Eder Marques De Azevedo e Henrique M. Alves Coelho, analisa
0s impactos juridicos da reforma da Lei de Improbidade Administrativa, com foco na
insercdo do dolo especifico introduzido como critério ao enquadramento da conduta improba,
da qual é demandado o alcance do resultado ilicito previsto no tipo para efeito de eventual
condenacdo. O estudo questiona se a L e n° 14.230/2021 pode ser lida como pressuposi¢cao de
retrocesso normativo a imputacdo de responsabilizacdo dos agentes publicos pelo
cometimento de atos de improbidade diante do 6nus probatorio doloso pautado em estrita
tipicidade. Como hipotese, parte da premissa de que as mudancas inseridas na
responsabilidade subjetiva para fins condenatorios dos atos de improbidade correspondem a
forma de captura legislativa, gerando efeito flexibilizatério no poder sancionador. A
metodologia empregada € baseada em estudos bibliogréficos e interdisciplinares, com
investigacOes de caréter juridico-exploratério, somados a pesguisa de campo junto aos
tribunais brasileiros, assumindo, ainda, como marco tedrico, ateoria da captura defendida por
David Moss e Daniel Carpenter. (2014).

O artigo intitulado A LEI DE SEGURANCA HERMENEUTICA E O NOVO
PARADIGMA APLICADO AOS ORGAOS DE CONTROLE DA ADMINISTRACAO
PUBLICA, de autoria de Ronny Carvalho Da Silva, tem por objetivo analisar a Lei de
Introducéo as normas de Direito brasileiro apés a introducdo das alteragdes pela chamada de
Lel de Seguranca Hermenéutica, a Lei n° 13.655/2018. Utiliza o método dedutivo e a
pesquisa bibliogréfica e documental. Destaca que a referida legislacdo surge no contexto ao
enfrentamento do chamado "Direito Administrativo do Medo", caracterizado pela hesitacéo
dos agentes publicos em tomar decisdes devido ao receio de san¢Oes. Ressalta que a Lei
introduz mudancas significativas na interpretacdo das normas administrativas, realcando a
importancia de considerar os desafios reais enfrentados pelos gestores publicos e a
necessidade de alinhar as decisdes judiciais e de controle com a realidade prética da
administracdo. Destaca que a legislagdo introduz principios interpretativos inovadores,



relativizando a legalidade e enaltecendo a razoabilidade e a proporcionalidade nas acdes dos
agentes publicos. Observa que, em particular, o texto se concentra nos artigos 22 e 28 da
LINDB, que orientam a necessidade de equilibrar a rigidez normativa com a complexidade
da gestdo publica, estabelecendo critérios para a responsabilizacdo pessoa do agente publico,
limitando-a a situacdes de dolo ou erro grosseiro. Aponta preocupacdes com a aplicacdo
prética da lei a partir da andlise de algumas interpretacdes dadas pelo TCE-PR que, em

algumas decisbes, parece divergir do espirito da lei ao diferenciar os critérios de

responsabilizacdo com base no tipo de san¢do. Em conclusdo, destaca que aLel de Seguranca
Hermenéutica € vista como um avanco significativo no Direito Administrativo, promovendo
uma governanca mais eficiente e justa, embora ainda hgja desafios na sua aplicacéo e

interpretacdo.

O artigo intitulado ASPECTOS DA DESCONSIDERACAO DA PERSONALIDADE
JURIDICA ADMINISTRATIVA COM APLICABILIDADE DO PRINCIPIO DA
MORALIDADE E INDISPONIBILIDADE DO INTERESSE PUBLICO, de autoria de Allan
Thiago Barbosa Arakaki , Emerson Santiago Pereira e Marilda Tregues de Souza Sabbatine,
aborda critérios e principios norteadores da desconsideracéo da personalidade juridica na
esfera administrativa, através da aplicabilidade do principio da moralidade e
indisponibilidade do interesse publico, com aposicdo ao contraditorio e ampla defesa.
Inicialmente conceitua a desconsideracdo da personalidade juridica a fim de permear o
conhecimento basico sobre o0 assunto. Em seguida, apresenta os conceitos e funcionalidades
do principio do contraditério e ampla defesa, previsto constitucionalmente, capaz de garantir
a seguranca juridica necessaria e identificacéo da importancia dos principios da moralidade e
indisponibilidade do interesse publico na administracdo publica. Por fim, analisa a
desconsideracéo da personalidade juridica na esfera administrativa, através de analise
jurisprudencial e econébmica do direito, na tentativa de favorecer um pensamento juridico da
teoria de Kaldor-Hicks frente as regras e efeitos. Nesse sentido, através do método dedutivo,
pesquisas bibliograficas e jurisprudenciais que possuem o conddo de subsidiar o presente
estudo, demonstrou a consagracdo dos principios dos direitos e compensacdo social,
permitindo estabel ecer consideracoes.

O artigo intitulado A PRESUNCAO DE VERACIDADE DOS ATOS DA

ADMINISTRAGCAO PUBLICA E O ONUS PROBATORIO NO PROCESSO

ADMINISTRATIVO AMBIENTAL, de autoria de Tania Coelho Borges Kowarick , Mateus
Vinicius Kaiser e Clovis Eduardo Malinverni da Silveira, tem como objetivo discutir o
regime juridico concernente ao processo administrativo sancionador, em matéria ambiental .
Mais especificamente, o estudo investiga a presuncéo de veracidade dos atos administrativos
na fase probatéria e a consequéncia deste principio em relacdo ao 6nus probatorio.



Questiona, portanto, a aparente colisdo entre a presuncdo de veracidade dos atos da
administracdo e a presuncao de inocéncia do administrado. Adota-se o método dedutivo, com
andlise da legislacdo pertinente, revisdo doutrinaria e consulta a jurisprudéncia. Constata que
a presuncdo de veracidade dos atos da administragdo, caso aplicada aos autos de infracéo,
exerce um efeito que debilita a presuncdo de inocéncia do administrado. Constata-se, ainda,
gue a distribuicdo do 6nus probatério da esfera civil ndo pode ser estendida a esfera
administrativa. Conclui-se que o principio da presuncdo de veracidade dos atos

administrativos ndo deve interferir na distribuicdo do 6nus probatério no processo

administrativo sancionador, 6nus este que recai sempre sobre a administracéo.

O artigo intitulado A NECESSIDADE DO RECONHECIMENTO DA TRANSPARENCIA
COMO PILAR FUNDAMENTAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA:
UMA PROPOSICAO A PARTIR DO PROJETO DE DIREITO ADMINISTRATIVO
GLOBAL, de autoria de Rebeca Araljo da Silva, tem como objetivo discutir a possibilidade
de promocgdo da transparéncia como principio fundamental da Administracdo Publica
brasileira, com base nos pressupostos tedricos defendidos pelo Projeto de Direito
Administrativo Global. Para alcancar esse objetivo, realiza uma analise critica da literatura
especializada, legislacdes e documentos oficiais, com foco na integracdo do DAG com o
ordenamento juridico brasileiro, visando identificar as potencialidades e os desafios dessa
abordagem no contexto nacional. A metodologia utilizada foi € a qualitativa, aplicada por
meio de revisdo de bibliografia e andlise documental. A partir dos resultados da pesquisa, foi
possivel depreender que é vital adotar medidas concretas para fortalecer a transparéncia e a
accountability na gestdo publica brasileira, incluindo reformas legidativas e implementacéo
efetiva de mecanismos de monitoramento. Conclui que a integracdo do principio da
transparéncia, conforme proposto pelo DAG, nas praticas administrativas centrais, pode ser
primordial para se concretizar tais medidas.

O artigo intitulado A EXIGENCIA DA CERTIDAO DE USO E OCUPACAO DO SOLO
NO PROCESSO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL, de autoria de Mateus Stallivieri da
Costa, Luiza Guerra Araljo e Jilia Massadas, destaca iniciamente que a Lei Federal 13.874
/2019, conhecida como Declaracdo de Direitos da Liberdade Econémica, determinou a
impossibilidade de a Administracdo Publica exigir certiddes ndo previstas em lei, incidindo
tanto na esfera da Unido, como nos estados e municipios. O objetivo artigo é investigar os
impactos dessa nova previsdo nos processos de licenciamento ambiental, em especial no
tocante a obrigacdo de apresentar o documento intitulado Certiddo de Uso e Ocupacéo do
Solo. Busca compreender se a recepcdo dos entes federativos a alteracéo legidativa garantiu
uma uniformizacéo do entendimento, aplicando a disposicéo da Declaracdo de Direitos da
Liberdade Econémica. O artigo utilizou para a investigacdo o método dedutivo, possuindo



natureza qualitativa e descritiva, sendo formulado com o uso da metodologia de revisao
bibliografica. Como conclusdo, foram identificadas diferentes reacdes dos entes federativos a
previsdo da Lei Federal 13.874/2019, existindo exemplos em que foi mantida a exigéncia da
Certiddo de Uso e Ocupacao do Solo e outros em que elafoi retirada, ndo existindo, por hora,
uniformidade de entendimento.

Apbs mais de trés horas de apresentactes e debates proficuos, foram encerrados os trabalhos
do grupo, com congratul agdes reciprocas.
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A REFORMULACAO DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E AS
IMPLICACOES DO DOL O ESPECIFICO NO PODER SANCIONADOR:
CONSIDERACOES SOBRE CAPTURA E RETROCESSO NORMATIVO NA LEI N°
14.230/2021

THE REFORMULATION OF ADMINISTRATIVE IMPROBITY AND THE
IMPLICATIONS OF SPECIFIC INTENT ON THE SANCTIONING POWER:
CONSIDERATIONS ON CAPTURE AND NORMATIVE RETROGRESSION IN
LAW NO. 14,230/2021

Eder Marques De Azevedo 1
Henrique M. Alves Coelho 2

Resumo

Este artigo analisa os impactos juridicos da reforma da Lel de Improbidade Administrativa,
com foco na inser¢éo do dolo especifico introduzido como critério ao enquadramento da
conduta improba, da qual € demandado o alcance do resultado ilicito previsto no tipo para
efeito de eventual condenacdo. O estudo questiona se a Lei n° 14.230/2021 pode ser lida
COmMO pressuposicao de retrocesso normativo a imputacdo de responsabilizacdo dos agentes
publicos pelo cometimento de atos de improbidade diante do 6nus probatorio doloso pautado
em estrita tipicidade. Como hipotese, parte-se da premissa de que as mudancas inseridas na
responsabilidade subjetiva para fins condenatérios dos atos de improbidade correspondem a
forma de captura legislativa, gerando efeito flexibilizatorio no poder sancionador. Por fim, a
metodologia empregada € baseada em estudos bibliogréficos e interdisciplinares, com
investigacdes de carater juridico-exploratorio, somados a pesquisa de campo junto aos
tribunais brasileiros, assumindo, ainda, como marco tedrico, a teoria da captura defendida por
David Moss e Daniel Carpenter (2014).

Palavras-chave: Improbidade administrativa, Lei n° 14.230/2021, Dolo especifico,
Retrocesso normativo, Teoria da captura

Abstract/Resumen/Résumé

This article analyzes the legal impacts of the reform of the Administrative Improbity Law,
focusing on the insertion of the specific intent introduced as a criterion for the classification
of improper conduct, which requires the achievement of the illicit result foreseen in the type
for the purpose of eventual conviction. The study questions whether Law No. 14,230/2021
can be read as a presupposition of normative regression to the imputation of accountability of
public agents for committing acts of improbity in light of the intentional burden of proof
based on strict typicality. As ahypothesis, it is based on the premise that the changes inserted

1 Mestre e doutor em Direito Publico pela PUC-Minas. Pos-doutor em Direito Piblico pela UERJ. Professor
Adjunto do Departamento de Direito da UFJF, Campus Governador Valadares.

2 Graduado em Direito pela Universidade Federal de Juiz de Fora, Campus Governador Valadares.
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in subjective responsibility for the purposes of condemning acts of improbity correspond to
the form of legislative capture, generating a flexibilizing effect on the sanctioning power.
Finally, the methodology used is based on bibliographical and interdisciplinary studies, with
investigations of a legal-exploratory nature, added to field research in Brazilian courts, also
assuming, as a theoretical framework, the theory of capture defended by David Moss and
Daniel Carpenter (2014).

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Administrative improbity, Law no. 14,230/2021,
Specific intent, Normative retrogression, Capture theory
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1 INTRODUCAO

Este artigo se debruca na analise das mudancas introduzidas no instituto da
improbidade administrativa a partir do advento da Lei n® 14.230/2021. Além da extin¢do da
culpa na apreciacdo da conduta do agente publico, o ato improbo passou a requisitar a
comprovacao do dolo especifico, cuja acdo tenha sido perpetrada com a finalidade especial de
alcancar o resultado ilicito previsto no tipo. Todavia, por conta dessa inovacao, os elementos
consciéncia e voluntariedade tornaram-se insuficientes para a caracterizagéo da improbidade,
ensejando um desafio comprobatoério que supera até mesmo 0 necessario a constatacdo de um
crime.

Com efeito, a preocupacdo suscitada pelos estudos propostos fez levantar como
problema investigativo o questionamento se a exigéncia do dolo especifico, na redefinicéo de
critérios para a tipificacdo de conduta necessarios a apuracdo de responsabilidade pelo
cometimento de atos de improbidade administrativa, deflagrou forma de retrocesso normativo.

Nessa linha, o artigo em tela adotou, como metodologia, o emprego de estudo
bibliografico, com interface interdisciplinar, e investigacdes de carater juridico-exploratério,
recorrendo, ainda, a pesquisa de campo a partir da analise de decisdes jurisprudéncias
envolvendo atos de improbidade praticados por entdo Chefes do Poder Executivo municipal.
No que tange ao marco tedrico, adotou-se a teoria da captura, a fim de sustentar que as
alteracdes introduzidas pela Lei n® 14.230/2021 acabaram por estremecer o interesse publico
intentado pelo instituto da improbidade administrativa. Neste ponto, inclusive, tal teoria serviu
de suporte a consolidacdo da hipétese defendida pelo trabalho, qual seja, que a Lei n°
14.230/2021, ao estabelecer a derradeira reforma da LIA, inviabilizou a imputabilidade e a

responsabilizacdo dos agentes publicos pelo cometimento de atos improbos.

2 DOLO ESPECIFICO NA REFORMA DA LIA: O DIREITO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR COMO ULTIMA RATIO?

Originariamente, a LIA, em cumprimento ao que prescreve o art. 37, § 4° da CR/88,
empenhou-se em alavancar a integridade e a transparéncia na gestdo da coisa publica,

contribuindo, desse modo, para a prevencéo e o combate a corrupgdo.! Em que pese a validade

1 "0 dever de obediéncia a legalidade, na moral administrativa, ganha pautas mais densas de ponderacio e de
visualizacdo da conduta administrativa, em uma perspectiva substancial. Isso explica, em boa medida, a noc¢éo de
que a improbidade administrativa seria uma imoralidade administrativa qualificada. A improbidade administrativa
ndo guardaria relacdo com a dimensdo puramente objetiva da moral administrativa, tanto que nem toda imoralidade
administrativa seria uma improbidade, mas sim com seus aspectos de censura ética e de valoracdo de
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de tamanha finalidade, ap6s decorridos aproximadamente trinta anos desde a sua entrada em
vigor, e sempre revestido por argumentos em prol da necessidade de aprimorar 0 combate a
corrupcdo, o texto original da Lei n®8.429/1992 teve sua redacdo alterada algumas vezes. Numa
dessas oportunidades, talvez devido a quantidade de dispositivos que foram inseridos,
modificados ou suprimidos, a mais importante e impactante pode ter sido a que ocorreu em
outubro de 2021, com a aprovagéo da Lei n°® 14.230. Entre as mudangas trazidas por esse novo
marco legislativo, destaca-se a famigerada previsdo do especial fim de agir (dolo especifico)
para a tipificacdo da conduta improba, agora disciplinada da seguinte maneira com a incluséo
do 8 2° no art. 1° da LIA, in verbis: "[...] considera-se dolo a vontade livre e consciente de
alcancar o resultado ilicito tipificado nos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei, ndo bastando a
voluntariedade do agente” (BRASIL, 2021).

Com essa inovacgdo, passou-se a disciplinar de forma bastante exigente o dolo
necessario para configuracdo da improbidade. Na verdade, a severidade foi tanta que superou
até mesmo 0 que € necessario para constatar-se um crime doloso, que nos moldes do art. 18,
inc. | do Codigo Penal, ocorre quando o agente quis o resultado ou assumiu o risco de produzi-
lo (BRASIL, Decreto-Lei n° 2.848/1940)2. Quer dizer: o crime foi executado com dolo quando
0 agente, de maneira consciente e voluntaria, entreviu o resultado lesivo delineado no tipo e
mesmo assim manifestou sua vontade de maneira a lesar (dolo direto) ou, a0 menos, de expor
a um perigo consideravel de lesdo (dolo eventual) o bem juridico tutelado pela norma penal.
Isto significa que, diferente do que agora é requisitado pela LIA, na tipificacdo basica do fato
criminoso é desnecessario perquirir-se, para além da consciéncia e da voluntariedade de praticar
a conduta, sobre uma suposta finalidade especifica transcendente a violagdo do comando legal
proibitivo.

Ainda tratando do ato ilicito, tornou-se necessario demonstrar o novo elemento
subjetivo ndo apenas na fase processual, mas, também, na fase de investigacdo, desafiando
enfaticamente a capacidade institucional do 6rgdo acusatorio para a propositura da demanda.
Aliés, sobre dada escolha legislativa, a Associagdo Nacional dos Procuradores da Republica

comportamentos proibidos, quer dizer, com a dimenséo subjetiva da imoralidade administrativa" (OSORIO, 2013,
p.152).

2 No Cédigo Penal, o dolo é abordado no art. 18, que estabelece: Diz-se o crime: "[...] Il - doloso, quando o agente
quis o resultado ou assumiu o risco de produzi-lo". Essa redacdo demonstra uma influéncia da teoria finalista ao
enfatizar a importancia da vontade do agente em cometer a conduta criminosa como elemento central do dolo,
independentemente da intencdo de obter um resultado especifico. Além disso, o conceito de dolo também adota a
teoria da vontade, que requer a consciéncia e a inten¢do de produzir o resultado, denominado dolo direto, e a teoria
do assentimento, que considera a existéncia de dolo quando o agente aceita o risco de produzir o resultado,
intitulado de dolo eventual (ANDREUCCI, 2019 p.112).
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(ANPR) emitiu uma nota técnica esclarecendo que foi justamente para minimizar as
dificuldades relacionadas a prova da intencionalidade que o dolo passou a ser definido pela
combinacdo de 'consciéncia e voluntariedade', algo que parece ndo ter sido devidamente
considerado na redacgdo do supracitado dispositivo da LIA. Desta feita, a parte que menciona a
expressdo 'ndo bastando a voluntariedade' apresenta uma redundéncia clara, transformando a
‘consciéncia’ em um pseudo-elemento cognitivo, complexo e de dificil demonstracéo, enquanto
a voluntariedade poderia ser identificada por meio de dados objetivos (BRASIL, ANPR, 2021).

Importante frisar que esses apontamentos se orientam pelo finalismo, base teorica
aparentemente adotada pelo Cadigo Penal brasileiro®, e responséavel por demarcar o momento
em que a acdo humana passou a ser compreendida como exercicio de atividade final e néo
essencialmente causal, isto é: a finalidade, embora por vezes desconhecida, passou a ser
entendida como aspecto intrinseco a propria natureza do comportamento humano ou ao carater
final da acdo (BITENCOURT, 2020, p.307). Antes, pelo contrério, sob a ética das correntes
precedentes — as de matriz causalista — a acdo tipica era concebida como um processo interno
da vontade, ou seja, sem finalidade.

Logo, pela concepcdo causalista, que considerava a acdo humana como um ato de
vontade sem conteldo, a fim de evitar a responsabilidade penal objetiva, o dolo e a culpa eram
analisados somente na culpabilidade*. No entanto, era justamente nesse ponto que se mostrava
relevante a distin¢do entre dolo genérico e dolo especifico, no primeiro a vontade restringia-se
em praticar a conduta sem uma finalidade especial aparente, ja no segundo, essa mesma vontade
ainda deveria ser acompanhada de uma intencdo especifica, sem a qual o crime ndo se
configurava. Para tanto, contudo, obviamente era necessario que essa condicdo elementar
estivesse explicitamente mencionada, do contrario — na auséncia de previsdo — bastava que o
agente tivesse transgredido o verbo legal proibitivo com dolo genérico, tal como acontece no
homicidio, em que o0 enquadramento tipico basico ou desqualificado depende apenas da vontade
geral de matar® (GRECO, 2002, p.184).

3 0 Cédigo Penal brasileiro, na alteragdo dada pela Lei n° 7.209, de 11.7.1984, parece ter adotado finalismo. De
acordo com essa abordagem, o dolo deve se valer somente da consciéncia e da vontade de praticar a conduta
prevista no tipo penal (ANDREUCCI, 2019, p.112).

4 Esse modelo de enxergar a conduta criminosa era bastante falho. Ora, se a agio humana fosse realmente um ato
de vontade desprovida de finalidade, seria impossivel diferenciar de forma objetiva, por exemplo, os crimes de
lesdo corporal e tentativa de homicidio, pois 0 comportamento de quem quer ferir € 0 mesmo, a0 menos para 0s
sentidos, do de quem quer matar e ndo consegue por circunstancias alheias a vontade. Por conta disso, é impossivel
imaginar a agdo humana sem uma finalidade, sempre existira um nexo psiquico entre a conduta e o resultado.

5> No caso da injaria (art. 140 do Codigo Penal), por outro lado, dada a exigéncia legal presente no tipo, é
insuficiente atribuir uma caracteristica negativa a vitima para a configuracdo do crime, sendo necessario também
que a finalidade especial de ofender a honra subjetiva da vitima esteja presente, assumindo-se como uma condicao
elementar para o enquadramento tipico (BRASIL, Decreto-lei n° 2.838/1940).
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Hoje, porém, com o advento da teoria finalista, o dolo simples passou a ser empregado
em substituicdo ao que antes era chamado de dolo genérico, enquanto o dolo especifico, por sua
vez, passou a ser sinbnimo da expressédo ‘elemento subjetivo do tipo ou injusto’. Como resultado,
a distincdo entre esses dois conceitos perdeu a importancia que possuia no que tange a
imputacdo da préatica delituosa. De um modo geral, o foco principal passou a ser exclusivamente
a intencdo de realizar o fato descrito como crime, vez que todo tipo penal, pela sua propria
natureza, possui uma finalidade que o diferencia. Em resumo, significa que, atualmente, se o
comando normativo ndo mencionar uma finalidade especial, a configuracdo basica do crime
prescinde de conhecé-la, bastando simplesmente a constatagdo da presenca do dolo simples ou
genérico —e em alguns casos até mesmo da culpa—no ato de violar a lei (GRECO, 2002, p.184).

Apesar disso, conforme adverte Carvalho Filho sobre as mudancas inauguradas na Lei
de Improbidade, "[...] o legislador, assim, parece ter adotado a teoria causalista, obrigando a
comprovacao de que o agente quis obter o resultado ilicito, o que caracteriza o dolo especifico"
(CARVALHO FILHO, 2023, p.924). Essa conclusdo é corroborada ainda pelo fato de que o
art. 17-C, 81° da LIA, também inserido com a reforma, deixou consignado que a ilegalidade
sem a presenca do dolo que a qualifica ndo configura ato de improbidade®. Dessa forma,
contrastando com o que acontece no ambito penal, onde a evidéncia do especial fim de agir é
solicitada para a caracterizagdo do crime somente nos tipos que a sinalizam expressamente, na
esfera da improbidade administrativa, entretanto, esse elemento passou a ser requisito para a
configuracdo de qualquer modalidade tipica do ilicito, tornando insustentavel a aplicacdo de
penalidades na sua auséncia.

Curiosamente, dada preferéncia legislativa foi justificada, entre outros motivos, por
argumentos no sentido de que a exigéncia do especial fim de agir evita a banalizac¢do do Direito
Administrativo Sancionador por meio de propositura de a¢6es infundadas, caracterizadoras de
ativismo do Ministério Pablico. Inclusive, foi justamente com esse pretexto que a demonstracdo
de lastro indiciario quanto a presenca do dolo especifico também passou a ser requisito para a
propria possibilidade de acdo, sob pena de indeferimento da inicial’. Acerca dessa concepgao,
tem-se 0 seguinte trecho extraido do primeiro Parecer Preliminar de Plenario apresentado ao
PL n° 10887/2020:

6 Art. 17-C, § 1° da Lei n° 8.429/1992: "A ilegalidade sem a presenca de dolo que a qualifique ndo configura ato
de improbidade” (BRASIL, Lei n°® 14.230/2021).

" Art. 17, §6°-B da Lei n° 8.429/1992: "A peticéo inicial sera rejeitada nos casos do art. 330 da Lei n° 13.105, de
16 de marco de 2015 (Cddigo de Processo Civil), bem como quando nédo preenchidos os requisitos a que se referem
os incisos | e Il do § 6° deste artigo, ou ainda quando manifestamente inexistente o ato de improbidade imputado
(BRASIL, Lei n° 14.230/2021).
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O desejo de Justica que emana da sociedade precisa ser orientado com o respeito as
garantias dos acusados. Desta forma, o sentido da atualizacdo a ser realizada na Lei
de Improbidade Administrativa deve ser o de orientar sua aplicacdo com base em
preceitos sélidos de garantia da ampla defesa, contraditério e presungao da inocéncia,
de forma a racionalizar a tutela da moralidade administrativa (BRASIL, Camara dos
Deputados, 2020, grifo nosso).

Apesar de legitima essa preocupacao, especialmente pelo fato de que a lei realmente
deve criar maxima objetividade no delineamento normativo de qualquer ato que possa
repercutir negativamente na esfera juridica dos agentes publicos, a opcdo pugnada pelo
legislador desvirtua tal objetivo a medida em que obsta consideravelmente a imputacdo do
ilicito. Aqui, é preciso esclarecer que a defini¢do de preceitos solidos ndo pode ser confundida
com o estabelecimento de requisitos que, em alguns casos, inviabilizam a propria tipificacdo da
improbidade. Explicando melhor, se a individualizagcdo do comportamento requer a necessidade
de apresentar lastro indiciario quanto a presenca do dolo especifico, haja visto que a
inobservancia voluntaria da lei ndo mais sustenta o ato de improbidade, obviamente essa
vontade transcendente deve estar — ou pelo menos deveria estar — prevista no comando legal,
do contrario: como o legitimado ativo ird demonstrar 0s elementos necessarios para 0
ajuizamento da acao?

Tudo sugere, entretanto, que essas novas exigéncias obstruiram a capacidade de
tipificar determinados comportamentos improbos. Como exemplo, imagine a improbidade
resultante do nepotismo, circunstancia que ocorre quando um agente publico vale da sua
posicdo para favorecer, nomear ou contratar familiares, consanguineos ou por afinidade, em
detrimento da meritocracia ou do interesse pablico®. Pois bem, se um ato dessa natureza fosse
praticado antes da vigéncia da Lei n® 14.230/2021, a conduta improba seria vislumbrada pela
ofensa voluntaria do comando legal, caracterizando o dolo genérico — entendimento que ndo
mais persiste. Na verdade, por mais horripilante que possa soar, a tipificagdo do nepotismo
tornou-se literalmente impossivel. Ora, o art. 11 inc. XI da LIA ndo menciona a finalidade

especial que deve acompanhar o comportamento nepético®. Desta feita, considerando que a

8 A respeito dessa conduta, inclusive, a Professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro afirma que "[...] a Administrag&o
ndo pode atuar com o objetivo de prejudicar ou beneficiar pessoas especificas, uma vez que é sempre 0 interesse
publico que deve guiar suas a¢bes" (DI PIETRO, 2021, p.97).

9 "Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da Administragdo Piblica a ag&o ou
omissdo dolosa que viole os deveres de honestidade, de imparcialidade e de legalidade, caracterizada por uma das
seguintes condutas: [...] nomear conjuge, 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
direcdo, chefia ou assessoramento, para o exercicio de cargo em comissdo ou de confianga ou, ainda, de funcéo
gratificada na Administracdo Publica direta e indireta em qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste mediante designagdes reciprocas” (BRASIL, Lei n°
14.230/2021).
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ilegalidade sem a comprovacédo do dolo especifico ndo configura o ato de improbidade (art.1°,
82°c/c art. 17-C, 81° da LIA), e que sem o lastro indiciario quanto a presenca desse elemento
ndo é possivel nem ajuizar a demanda (art. 17, §6°-B da LIA), pergunta-se: como é possivel
imputar a pratica do nepotismo na atual legislagcdo?

Neste ponto, cabe ressaltar que o dolo especifico para fins de improbidade ndo pode
resumir-se apenas a obtencdo de vantagem material indevida. De fato, essa finalidade pode até
servir como requisito para os tipos que a determinam expressamente, como ocorre, por
exemplo, na conduta de frustrar o carater concorrencial de concurso publico, de chamamento
ou de procedimento licitatrio, com vistas a obtencéo de beneficio préprio, direto ou indireto,
ou de terceiros®. Todavia, é inapropriado, sob ofensa aos principios da legalidade!! e da
seguranca juridica, que essa singularidade sustente todos os demais comandos normativos que
se silenciaram quanto a prescricdo de uma motivacdo especial. Afinal de contas, com a adocéo
dessa racionalidade, a ampla maioria dos atos de improbidade resultantes da violagdo de
principios (art.11, Caput da LIA) ou de danos causados ao erario (art.10, Caput da LIA) tornar-
se-iam insustentaveis do ponto de vista legal, uma vez que a intencdo de obter vantagem
material indevida ndo fundamenta, pelo menos em esséncia, tais condutas.

N&o obstante, essa logica passou a vetorizar a LIA com a aprovacdo da Lei n°
14.230/2021, permitindo com que o descumprimento voluntario de regras relacionadas a
procedimentos licitatorios, prestacfes de contas, uso irregular de bens publicos, dentre outras,
pudesse ser facilmente justificado pela auséncia do dolo especifico, requisito que em alguns
casos, conforme visto, sequer € mencionado expressamente. Neste imbréglio, além de notavel
abrandamento das prerrogativas regulatorias, a LIA parece ter se transformado em um
instrumento meramente simbdlico'? para o alcance dos objetivos que lhe foram confiados. Ao
fim e ao cabo, denota-se o cenario que Marcelo Neves denominou de "compromissos

dilatorios", ocasido na qual uma legislacdo reconhecidamente ineficaz — que ndo possui

10 Art.11, inc. V da Lei n° 8.429/1992: "Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios
da administragdo publica a agdo ou omissdo dolosa que viole os deveres de honestidade, de imparcialidade e de
legalidade, caracterizada por uma das seguintes condutas: [...] frustrar, em ofensa a imparcialidade, o carater
concorrencial de concurso publico, de chamamento ou de procedimento licitatorio, com vistas a obtencdo de
beneficio préprio, direto ou indireto, ou de terceiros" (BRASIL, Lei n° 14.230/2021).

11 Art. 5°, inc. 1l da Constitui¢do de 1998: "Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade,
a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: "[...] ninguém seré obrigado a fazer ou deixar de
fazer alguma coisa sendo em virtude de lei" (BRASIL, CRFB/1998).

12 Conforme as licdes de Marcelo Neves, toda legislagdo, pela sua prépria natureza, possui uma carga simbélica.
Todavia, o problema surge quando essa carga simbolica predomina em relacdo a carga normativa, isto é: a lei ndo
consegue ser efetiva no sentido de impor obrigaces ou regulamentar comportamentos, faltando-lhe vigéncia
social. (NEVES, 2007, p.41)
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significado empirico para o contexto juridico — é aprovada em um momento politico marcado
por conflitos sociais, servindo apenas para postergar a resolugéo do problema (NEVES, 2007,
p. 41).

Para mais, quanto aos tipos que prescrevem uma finalidade especial, o éxito da agéo
por improbidade no tocante & protecdo do patriménio publico e combate & corrupgéo, tornou-
se dependente de um esforco desproporcional por parte do legitimado ativo de comprovar o
dolo especifico, indicando que a Lei n® 14.230/2021 foi ofensiva aos principios administrativos
da razoabilidade e da proporcionalidade. Segundo ensina Diogo de Figueiredo Moreira Neto:
"Na perquiri¢do da razoabilidade, ndo se trata de compatibilizar causa e efeito, estabelecendo
uma relacdo racional, mas de compatibilizar interesses e razdes, o que vem a ser O
estabelecimento de uma relacédo razoavel” (MOREIRA NETO, 2014 p.107). Logo, a medida
em que a LIA disciplina de forma bastante rudimentar como deve ser enquadrado o ato de
improbidade, cria-se um paradoxo sob a ética do razoavel, ou seja, entre 0s objetivos primarios
da lei e a evidente falibilidade dos mecanismos empregados para o alcance desse fim,
clarificando a inefetividade regulatoria.

Em linhas gerais, tudo indica que a preferéncia legislativa parece ter caminhado no
sentido de furtar o principio da ultima ratio®® do Direito Penal com o intuito de, na sequéncia,
empresta-lo ao Direito Administrativo Sancionador. Por conseguinte, apurar um ato improbo,
ao menos em termos formais, tornou-se consideravelmente mais dificil do que constatar um
crime. Dito de passagem, é preciso concordar que isto ndo é de causar estupefacdo, uma vez
que a legislacdo criminalista se direciona, na maior parte das vezes, a parcela marginalizada da
sociedade, enquanto a LIA, por outro lado, regulamenta os atos desonestas praticadas por
agentes publicos, especialmente por aqueles que ocupam o0s principais cargos politicos do
Estado. Por fim, ainda sobre o dolo especifico, Carvalho Filho faz questdo de enfatizar que sera
bastante dificil identifica-lo, mas que na sua auséncia a conduta ndo se configurard como ato de
improbidade, por conta disso: "[...] certamente havera uma consideravel diminui¢do do nimero
de agentes improbos na Administracdo” (CARVALHO FILHO, 2023, p.924).

13 Cezar Roberto Bitencourt sintetiza que o principio da intervenc&o minima: "[...] também conhecido como ultima
ratio, orienta e limita o poder incriminador do Estado, preconizando que a criminalizacdo de uma conduta s6 se
legitima se constituir meio necessario para a prevencao de ataques contra bens juridicos importantes. Ademais, se
outras formas de sancdo ou outros meios de controle social revelarem-se suficientes para a tutela desse bem, a sua
criminalizacdo é inadequada e ndo recomendavel. Assim, se para o restabelecimento da ordem juridica violada
forem suficientes medidas civis ou administrativas, sdo estas as que devem ser empregadas, € ndo as penais”
(BITENCOURT, 2020, p.61).
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3 ESTUDO JURISPRUDENCIAL SOBRE A APLICACAO DO ELEMENTO
SUBJETIVO NAS CONDENACOES POR IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Considerando o elevado indice de a¢bes de improbidade movidas contra Chefes do
Executivo, bem como a potencial influéncia que tal categoria de agentes pablicos desempenha
no processo legislativo, o presente estudo demandou a realizacdo de exame jurisprudencial,
concentrando-se nos atos praticados por Prefeitos e Ex-Prefeitos!®. O intuito foi analisar
pragmaticamente em que medida as novidades inseridas na LIA, em especial a questao do dolo
especifico, poderiam confirmar a hipdtese de retrocesso juridico. Outrossim, levando em conta
a natureza juridica do dolo especifico, em especial porque esse elemento é abordado no processo
como uma questdo predominantemente vinculada ao mérito, a pesquisa focou estritamente nos
casos em que esse juizo foi concretizado. 1sso inclui, por exemplo, apelacGes civeis e remessas
necessarias, recursos nos quais o Tribunal pode reexaminar todas as questdes de fato e de direito
discutidas em primeira instancia, desde que relacionadas ao capitulo impugnado.

Na sequéncia, a fim de criar um panorama préximo a realidade nacional no que
concerne a aplicacdo condenatdria do instituto da improbidade administrativa, foi realizada uma
breve amostragem em Tribunais de Justica de diferentes regides. Neste quesito, por estarem
localizados em espacos geograficos que concentram a maior parcela da populacéo brasileira e,
acima de tudo, por possuirem enorme quantidade de Municipios, foram analisados os Tribunais
dos seguintes Estados: Ceara, Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo®®. Ainda, no que
diz respeito ao delineamento temporal, a fim de relacionar as circunstancias contextuais
antecessoras e sucessoras da vigéncia da Lei n° 14.230/2021, foram examinadas decisfes
proferidas entre janeiro de 2019 e junho de 2023, abrangendo um periodo proximo de cinco
anos.

Tratando-se do procedimento préatico, na aba de pesquisa jurisprudencial, ao indexar

0s termos 'dolo’, 'improbidade administrativa' e 'prefeito’ foram encontrados o total de 1.035

14 A pesquisa intitulada "Lei de Improbidade Administrativa: obstaculos a plena efetividade do combate aos atos
de improbidade™, realizada pelo Departamento de Pesquisas Judiciarias, do CNJ, em 2015, revelou que 30,89%
das Agdes de Improbidade Administrativa, distribuidas naquele ano, tinham como sujeito passivo Prefeitos
Municipais, juntamente com 2,69% Ex-Prefeitos (BRASIL, CNJ, 2015).

15 Insta dizer que a ideia inicial é consubstanciada em analisar as cinco regides brasileiras. No entanto, ja no
comeco da pesquisa, foram encontradas enormes dificuldades no manuseio da plataforma de pesquisa dos tribunais
localizados nas regides norte e centro-oeste, razdo pela qual os dados obtidos se mostraram falhos no que se refere
a veracidade das informacdes, ora pela insuficiéncia na delimitacdo de um recorte temporal, ora pela
impossibilidade de indexar palavras ou expressdes. Sendo assim, em compromisso com a verdade dos dados,
optou-se por realizar a investigacdo apenas nos Tribunais que apresentaram uma plataforma de pesquisa
jurisprudencial moderna, sobretudo no que se refere a capacidade de filtragem de acordaos.
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julgados®®. Ao analisa-los, em um primeiro instante, descartou-se aqueles em que houve apenas
condenag@es por culpal’, tanto pela inexpressividade de casos, quanto pelo fato de ndo ser
objeto da pesquisa em epigrafe a analise dessa derradeira modalidade de conduta. Em seguida,
ainda foram eliminadas as decis6es monocraticas; as situacdes em que o tribunal determinou o
retorno dos autos ao juizo de piso; casos em que houve anulagdo de sentenca; casos em que 0
magistrado ndo adentrou no mérito; ou que tratou de demandas instauradas contra outros
agentes publicos — que ndo os Prefeitos ou ex-Prefeitos. No final, restaram 924 acérdéos para a
realizacdo do estudo.

Desse total, ao considerar 574 julgados, o Grafico 1 ilustra o percentual de absolvi¢oes
versus condenagdes ocorridas antes da reforma da LIA, contrastando as vezes em que se
verificou a presenca do dolo genérico com as que também ficou constatado a presenca do dolo
especifico:

Graéfico 1: julgados ocorrido antes da Lei n° 14.230/2021

ABSOLVICOES

CONDENAGOES/DOLO GENERICO

CONDENAGOES/DOLO ESPECIFICO

Fonte: TICE, TIMG, TJRS, TJSP, janeiro/2019 a outubro/2021, Autoria Propria.

Realizando o mesmo contraste, porém avaliando 350 julgados, o Gréfico 2 foi

elaborado considerando apenas as decisdes proferidas apds a reforma da LIA:

16 Esse nimero considera a somatoria dos resultados encontrados em cada um dos Tribunais citados, mais
precisamente: no TICE foram encontrados 118 julgados; no TIMG 343 julgados; no TJRS 125 julgados; e no TJSP
foram identificados 449 julgados.

17 Considerando a somatdria dos quatro Tribunais, foram encontrados somente 15 casos de condenacdes exclusivas
por culpa. Notadamente, isso ndo significa que houve apenas esse nimero de agentes publicos condenados nos
moldes dessa derradeira modalidade de conduta. Na verdade, esse valor inexpressivo provavelmente ocorreu
devido aos termos que foram empregados na indexacao.
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Gréfico 2: julgados ocorrido apés a vigéncia da Lei n° 14.230/2021

CONDENAGOES/DOLO GENERICO

CONDENAGOES/DOLO ESPECIFICO

ABSOLVICOES

Fonte: TICE, TIMG, TJRS, TJSP, outubro/2021 a junho/2023, Autoria Prépria.

A priori, sob um olhar meramente descritivo, quanto aos julgados que ocorreram antes
da reforma da LIA, observa-se que o numero de condenacgdes (53,6%) foi superior ao nimero
de absolvicdes (46,3%), indicando uma diferenca em torno de 16%. Por outro lado, ao examinar
as decisbes proferidas apds a entrada em vigor da Lei n® 14.230/2021, percebe-se que o
percentual de insucessos (65,5%) foi consideravelmente maior do que o de condenagbes
(34,5%), informando uma diferenca em torno de 47%. Comparando os dois periodos, nota-se
que as absolvigdes registraram um aumento de aproximadamente 48%. Ademais, no que se
refere a presenca do dolo especifico, o quadro apresentado por ambos os graficos demonstrou
nameros relativamente baixos. De um total de 420 condenacdes registradas, apenas em 40
oportunidades atestou-se expressamente esse elemento, cerca de 9,5% dos casos.

A partir destes dados preliminares, observa-se uma tendéncia que demarca, com
significativo contraste, uma diminui¢do no numero de condenac6es por improbidade que vem
se mantendo ao longo dos ultimos dois anos, periodo que, por sinal, coincide com as alteragdes
inauguradas pela Lei n° 14.230/2021. Todavia, atentando-se para o fato de que o sistema
brasileiro adotou a unicidade jurisdicional®®, onde cada 6rgdo do Poder Judiciario pode adotar
um padréo de julgamento caracteristico desde que respeitando as margens da legalidade®®, para

18 O principio da unicidade jurisdicional, que fundamenta o sistema judiciério brasileiro (art. 5, Inc. XXXV da
CRFB/1988), indica a existéncia de uma Gnica estrutura jurisdicional. Todavia, € impossivel um so juiz ou tribunal
decidir todos os conflitos. Nesta esteira, eis que surge a competéncia, que exerce o trabalho de delimitar a jurisdicéo
(TOURINHO FILHO, 2003, p.231).

19 A interpretacdo de uma lei nfo deve necessariamente levar a uma Unica solugdo como a Gnica correta, mas
possivelmente a varias solucdes que, desde que estejam em conformidade com a lei a ser aplicada, tém igual valor.
Logo, dizer que uma sentenca judicial esta fundamentada na lei significa que ela esta contida dentro do escopo que
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um juizo mais convincente quanto a ineficacia da LIA apo6s a sua reformulacdo, seria
interessante que essa inclinacdo geral de insucesso nas demandas por improbidade também
fosse identificada em cada um dos tribunais em uma avaliagéo isolada.

Sendo assim, considerando o periodo que antecedeu (A) e o que sucedeu (B) as
alteraces na LIA, as Tabelas 1 e 2, respectivamente, fornecem dados sobre o nimero de
absolvicdes e condenaces (por dolo genérico e especifico) registradas nos quatro tribunais:

Tabela 1: Distribuicéo de julgados registrados no periodo A
TRIBUNAIS TJCE TIMG TJIRS TJISP TODOS

Frequéncia/Porcentagem | (f) (%) H (%) H (%) H (%) f %

Absolvicdes 16 33% 156 | 64% 38 49% 56 27% | 266 | 46%

Cond./ dolo genérico 32 67% 87 36% 40 51% 134 66% | 293 | 51%

Cond./dolo especifico 0 * 0 * 0 * 15 7% 15 | 2,5%

Total 48 100% [ 243 | 100% | 78 100% | 205 | 100% | 574 |[100%

Fonte: TICE, TIMG, TJRS, TJSP, janeiro/2019 a outubro/2021, Autoria Propria.

E seguindo a Tabela 2:

Tabela 2: Distribui¢cdo de julgados no periodo B

TRIBUNAIS TJCE TIMG TJIRS TJISP TODOS
Frequéncia/Porcentagem | (f) (%) ) (%) () (%) N (%) f %
Absolvigdes 37 | 80% | 61 77% 24 | 70,50% | 116 | 61% | 238 | 68%
Cond./dolo genérico 4 9% 15 19% 7 20,50% 61 32% 87 24%
Cond./dolo especifico 5 11% 3 4% 3 9% 14 7% 25 7%
Total 46 | 100% | 79 100% 34 100% 191 100% | 350 | 100%

Fonte: TICE, TIMG, TJRS, TJSP, outubro/2021 a Junho/2023, Autoria Propria.

Contrapondo o cenéario que precede e sucede a reforma na LIA, observa-se que todos
os Tribunais, sem excecdo, confirmaram a tendéncia geral de aumento no percentual de
insucesso das agdes por improbidade. Neste ponto, merece destaque os Tribunais de Justica dos

Estados de Ceara e Sdo Paulo, que entre os dois intervalos registraram aumentos superiores ao

a lei representa - isso ndo implica que seja a Unica norma individual, mas sim que é uma das normas individuais
que podem ser derivadas dentro desse contexto geral (KELSEN, 2003, p.391).
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dobro, sendo 142% no primeiro Estado e 126% no segundo. Ainda, embora com valores ndo
tdo expressivos assim, a tendéncia também se manteve nos Tribunais de Justica dos Estados do
Rio Grande do Sul (44%) e Minas Gerais (20%). Sobre este Gltimo, inclusive, é importante
ressaltar que foi o Unico Tribunal que, no periodo 'A’, apresentou o percentual de absolvigdes
superior ao de condenagdes, 0 que notadamente refletiu em um crescimento percentual de
menor intensidade. Quanto aos demais, por outro lado, observa-se uma mudanca completa na
perspectiva do padrdo decisorio, de modo que o fracasso nas acdes por improbidade, que antes
era excecao, tornou-se a regra apos a vigéncia da Lei n® 14.230/2021.

Outra informac&o que merece destaque diz respeito ao baixissimo nimero de vezes em
que foi comprovada a presenca do dolo especifico, ou que pelo menos esse elemento foi
expressamente identificado nos autos. Dita particularidade é plenamente compreensivel, desde
que se refere as decisdes proferidas antes da entrada em vigor da Lei n® 14.230/2021, uma vez
que o STJ ja havia consolidado o entendimento acerca da prescindibilidade desse requisito,
como é possivel observar no seguinte trecho extraido de Recurso Especial n°® 951.389/SC,

julgado em 09/06/2010, sob a Relatoria do Ministro Herman Benjamin:

O elemento subjetivo, necessario a configuracdo de improbidade administrativa
censurada nos termos do art. 11 da Lei 8.429/1992, é o dolo genérico de realizar
conduta que atente contra os principios da Administracdo Publica, ndo se exigindo a
presenca de dolo especifico (STJ, Resp n°® 951.389/SC, 2010, grifos nossos).

Entretanto, com a inclusdo do 82° no art. 1° pela Lei n° 14.230/2021, a concretizagao
da citada jurisprudéncia ja ndo poderia mais encontrar respaldo em termos legais, uma vez que,
conforme foi dito, passou-se a requerer o especial fim de agir para a comprovacdo do ato
improbo. No entanto, sob alegada protecdo deficitaria, com o potencial de frustrar uma das
facetas do principio da proporcionalidade, a fim de permanecer condenando 0s gestores
publicos apenas com base na identificagdo do dolo (ou dolo genérico), algumas decisbes
orientaram-se no sentido de que a nova exigéncia da LIA contraria 0 Decreto n° 5.687/2006%°,
que n&o requer o dolo especifico para as situacdes envolvendo enriquecimento ilicito e desvio

de dinheiro. Alias, sobre esse argumento, Rita Tourinho expde:

Acolher-se a tese do dolo especifico na caracterizacdo da improbidade administrativa,
principalmente nas hip6teses de enriquecimento ilicito e prejuizo ao erario, viola

20 O Decreto n° 5.687, de janeiro de 2006, promulga a Convengéo das Nagdes Unidas contra a Corrupgo, adotada
pela Assembleia-Geral das Na¢8es Unidas em 31 de outubro de 2003 e assinado pelo Brasil em 9 de dezembro de
2003.Tudo isso sugere verdadeira antinomia legislativa, uma vez que o conteldo do Acordo Internacional
recepcionado no Brasil por ato do Congresso Nacional confere o status de lei ordinaria. Logo, a superveniéncia da
lei n® 14.230/2021 fere diretamente a matéria inserida no Brasil desde 2006, podendo ser tratada em sede de
controle de constitucionalidade e convencionalidade.
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frontalmente o principio da proibicdo de protecdo deficiente, viés do principio da
proporcionalidade, que ndo admite a deficiéncia na protecdo de um direito
fundamental, seja pela eliminagdo de figuras tipicas, seja pela cominagdo de penas
que ficam aquém da importancia exigida pelo bem que se quer proteger ou pela
aplicagdo de institutos que beneficiam indevidamente os agentes, além de tantas outras
hipéteses (TOURINHO, 2022, p.155).

Paralelamente, também foi constatado argumentos no sentido de que, apesar de ter sido
abolida a tipificacdo da improbidade com base no dolo genérico, o entendimento jurisprudencial
firmado pelo STF no ARE n° 843989/PR ndo mencionou em nenhum momento que a
comprovacao do dolo especifico deveria retroagir para abarcar atos praticados antes da vigéncia
da Lei n® 14.230/2021, ou seja: a retroatividade valeria somente para os atos efetivados na
modalidade culposa. Nas palavras do Ministro Alexandre de Moraes, caberia ainda ao "[...]
juizo competente analisar eventual ma-fé ou dolo eventual por parte do agente” (BRASIL, STF,
Tema n° 1.199, Min. Alexandre de Moraes, 2022). Desta feita, a aplicacao da lei mais benéfica
deveria ficar restrita somente aos atos culposos executados durante a vigéncia do texto anterior,
e que ndo transitaram em julgado?’. Seguindo essa linha decisdria, destaca-se interessante

trecho extraido de acorddo julgado no Tribunal de Justica do Estado do Ceara:

Ap6s minuciosa analise do acorddo paradigma, ndo had nenhuma mengéo de que o
dolo especifico deve retroagir para beneficiar o réu. Com isso, embora a Lei n°
14.230/2021 tenha excluido a possibilidade de tipificacdo do ato de improbidade
administrativa decorrente de dolo genérico, passando a exigir dolo especifico,
mediante vontade livre e consciente de alcangar o resultado ilicito tipificado nos
artigos 9°, 10 e 11 da Lei n° 8.429/92 (art. 1°, § §1° e 2°, LIA), o Supremo Tribunal
Federal nédo tratou de aplic-la aos fatos anteriores (grifos nossos) (TJCE, Apelagdo
Civel, 2022, grifos nossos).

Em sintese, seja com base na inconstitucionalidade proveniente da protecdo deficitéaria,
seja pela suposta irretroatividade de algumas das novas disposic¢Ges da LIA, o que 0s hiumeros
apresentaram foi uma quantidade expressiva de julgados que continuam se valendo do dolo (ou
dolo genérico) para a afericdo da improbidade. Com efeito, eis que emerge uma conjectura de
absoluta incerteza, em nitida ofensa aos principios da legalidade e da seguranca juridica, quer
dizer: ao contrario do que supostamente pugnava o discurso reformista, o advento da Lei n°
14.230/2021 evidenciou, na verdade, a extin¢ao de conceitos aptos a configurar com clareza a
conduta improba. Sobre tanto, inobstante as justificativas empregadas, as razes sugerem fortes

indicios de uma postura ativa dos magistrados, que para darem aplicacdo as novas disposi¢oes

21 Essa posicdo da jurisprudéncia é um tanto criticvel, sobretudo no que diz respeito & inseguranca juridica e a
instabilidade que ela provoca, posto que as multas que foram pagas a titulo condenatdrio serdo devolvidas aos
entdo agentes publicos condenados em detrimento da retroatividade mais benéfica da nova lei. Neste ponto, a
pergunta que deve ser feita é como o Estado ira efetuar essa devolucéo.
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da LIA, tiveram que fazer uso de interpretacfes ou de argumentos no minimo criticaveis, o que
considerando outros principios também muito importantes para o Estado Democratico de
Direito, como a inércia da jurisdicdo e a imparcialidade do julgador, ndo se apresenta,
obviamente, como o raciocinio adequado.

Diante de tudo, observa-se que a pesquisa jurisprudencial cumpriu com o papel de
denunciar a inefetividade da Lei n°® 14.230/2021, sobretudo porque a maior parte das decisoes
estdo caminhando no sentido de absolver os gestores publicos, evidenciando a inabilidade
legislativa na descricéo rigida dos critérios que constituem o tipo improbo. Por certo, ao menos
até o presente momento, 0 novo marco regulatério tem se mostrado falho no combate a
corrupgdo, o que cristaliza ndo s6 o descompromisso com os objetivos primarios da LIA, mas,
também, com 0s argumentos que supostamente teriam motivado a reforma. Nesse ambiente de
perplexidade, é preferivel acreditar em uma injustica absolutoria do que em condenagdes
descabidas — resultantes de possivel ativismo judicial. Conceber o contrario parece um tanto
conspiratorio, afinal, ter-se-ia que concordar que, ao longo dos Ultimos dois anos, a maquina da
justica foi movimentada intensamente sem qualquer lastro indiciario quanto a ocorréncia da

improbidade.

4 A APROVACAO DA LEI N° 14.230/2021 E O MECANISMO DE CAPTURA NO
INSTITUTO DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

O Deputado Roberto de Lucena (PODE/SP) fundamentou da seguinte maneira o

projeto inicial de reforma da LIA:

De um atento exame do texto, (...), conclui-se que ndo é dogmaticamente razoavel
compreender como ato de improbidade o equivoco, o erro ou a omissdo decorrente de
uma negligéncia, uma imprudéncia ou uma impericia. Evidentemente tais situagdes
ndo deixam de poder se caracterizar como ilicitos administrativos que se submetem a
sanc¢Bes daquela natureza e, acaso haja danos ao erario, as consequéncias da lei civil
quanto ao ressarcimento. O que se compreende neste anteprojeto é que tais atos
discordam do conceito de improbidade administrativa e ndo devem ser
fundamento de fato para sanc¢des com base neste diploma e nem devem se
submeter a simbologia da improbidade, atribuida exclusivamente a atos
dolosamente praticados. (grifos nossos) (BRASIL, Camara dos Deputados, 2018).

Com um olhar solicito, ndo € preciso grandes esfor¢os para notar que, em momento
algum, as razdes iniciais pugnaram por uma alteracdo que ao menos insinuava a necessidade de
comprovar o especial fim de agir (dolo especifico) para a configuracdo do ato improbo. Na
verdade, especificamente no que se refere & imputacdo do ilicito, o anteprojeto dizia somente

gue a sua modalidade culposa havia de ser extinta, o que a despeito de ressalvas, poderia até
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ser interpretado como uma mudancga discreta??. Todavia, como é de conhecimento, as
disposicdes que mais tarde ficaram insculpidas na LIA galgaram demasiadamente tais
pretensdes originarias, vez que até o tipo doloso simples, apos a Lei n°® 14.230/2021, tornou-se
insuficiente — pelo menos sob 0 amparo legal — para a tipificacdo da improbidade. Neste interim,
tem-se a noticia de uma mudanca de perspectiva materializada ao longo do processo legislativo
que, por sua vez, teve origem demarcada no primeiro Parecer Preliminar de Plenério, publicado
sob relatoria do Deputado Carlos Zarattini (PT/SP). A saber:

Nesse contexto, necessario ainda incorporar algumas defini¢des no texto da Lei,
como, por exemplo, o conteido do elemento subjetivo “dolo”, a fim de excluir a
interpretacdo que o equipara a mera voluntariedade do agente. Necessario, portanto,
ser esclarecido no texto da Lei, para que ndo se dé margem a interpretagdes
diversas, que ndo basta a mera voluntariedade do comportamento para que se
configure ofensa dolosa da ordem juridica. Dai a importancia de se introduzir
orientacdo normativa de forma a constar a possibilidade de agcdo de improbidade
apenas para 0s atos improbos dolosos, diferenciando-se a pratica dolosa da mera
voluntariedade (BRASIL, Camara dos Deputados, 2020, grifos nossos).

Lancando méo desses argumentos, a proposta inicial foi substancialmente modificada,
inaugurando, assim, uma verdadeira reforma. Tal situacdo levou alguns® a posteriormente
denominarem a Lei n° 14.230/2021 como a 'Nova Lei de Improbidade Administrativa'. Por
conta desse cenério desconcertante, tornou-se prudente questionar se o legislador ndo teria sido
capturado®*; em outras palavras, se a reforma por acaso ndo teria sido intencionalmente
encomendada pelos Chefes do Poder Executivo municipal aos membros do parlamento
brasileiro. Alias, sobre essa indagacdo, chama bastante atencdo o fato de que a tese do dolo
especifico, que antes da aprovacao da Lei n° 14.230/2021 j& havia sido superada pelo STJ, foi,

no entanto, encontrada como argumento de defesa em praticamente todos os acérddos

22 A ressalva, nesse sentido, se da pelo fato de que os desafios relacionados & condenagéo por atos de improbidade
ndo se limitam apenas a transi¢do do requisito de dolo especifico para todas as situagdes. Mesmo na legislagdo
anterior, em cenarios nos quais nao se admitia a culpa, sendo exigido apenas o dolo genérico, ja havia um obstaculo
a condenagdo, como ocorria nos casos de improbidade relacionados a violagdo de principios. Nesse sentido, seria
de suma importancia que ocorresse também a inclusdo da culpa como requisito, a fim de possibilitar a viabilidade
da condenacdo nos casos de violacdo, por exemplo, do principio da eficiéncia, devido a negligéncia ou falta de
observancia do planejamento, resultando em ma gestdo orcamentéria gragas a inexperiéncia ou imprudéncia por
parte dos gestores. De outra forma, todo o esforco de interpretacdo e analise linguistica com o intuito de redefinir
0s principios presentes no texto da LIA serdo desnecessarios & medida em que os critérios de apuracdo da
improbidade resultarem em um simulacro de controle que exemplifica a dimensdo mais negativa do simbolismo
legislativo (AZEVEDO, 2018, p.375).

23 Nesse sentido, vide Gajardoni (2022, p.267), Gomes Junior (2021, p.398), Cruz (2021, p.79).

24De acordo com Daniel Carpenter e David Moss, a ideia de captura regulatéria, extraida dos estudos sobre
regulacdo econémica: "[...] é o resultado ou processo pelo qual a regulamentacéo, em lei ou aplicacéo, é consistente
ou repetidamente direcionada para longe do interesse publico e em direcdo aos interesses do setor regulado, pela
intencdo e acdo do proprio setor" (CARPENTER; MOSS, 2014, p.451).
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examinados naquele contexto, sugerindo que realmente havia um interesse por parte dos
Prefeitos em alterar os critérios de tipificacdo da improbidade.

Todavia, uma resposta convincente acerca da ocorréncia da captura depende de
evidéncias concretas. Ou seja, para apontar que esse fenémeno realmente foi o responsavel pelo
suposto retrocesso legislativo materializado na LI1A, ndo é suficiente afirmar que a escolha do
legislador coincidiu com os interesses especiais dos Chefes do Poder Executivo municipal.
Inclusive, nesse ponto, vale a ressalva segundo a qual a captura é frequentemente mal
diagnosticada nos meios académicos e politicos. Assim, sem uma andlise cuidadosa, 0S
observadores geralmente sdo rapidos demais ao enxergar a captura como a explicacdo para
quase todos os problemas associados a uma ma regulamentacdo, tornando sua descri¢do, em
alguns casos, inserida dentro da gama dos argumentos meramente retéricos (CARPENTER;
MOSS, 2014, p.451).

Por essa razdo, buscando se esquivar das armadilhas de um procedimento heuristico?®,
optou-se por realizar uma avaliacdo mais rigida da captura. Dessa maneira, empreenderam-se
esforcos na compreensdo do grau de influéncia exercido pelos interesses especiais,
representados pelos lideres do Poder Executivo Municipal, ao longo do processo legislativo que
culminou na aprovagdo da Lei n°® 14.230/2021. Em termos préaticos, adotou-se a tese de que 0
'padrdo-ouro' para um diagndstico da captura requer a consideracdo dos seguintes elementos
empiricos: (i) um modelo falsificavel do interesse publico; (ii) a mudanca da politica voltada
ao interesse publico em direcdo aos interesses especiais. (MOSS; CARPENTER, 2014).

Dessa forma, o primeiro passo consistiu em compreender que um (i) argumento
falsificavel do interesse publico poderia ser extraido do evidente descompasso entre as
justificativas apontadas face ao PL n° 2505/20212% e o contexto vislumbrado com a vigéncia
da Lei 14.230/2021. Na oportunidade, como ja mencionado, assentou-se por uma deploravel
definicdo de dolo ao introduzir o §2° no art. 1° da LIA?’. Contudo, embora essa preferéncia
tenha sido curiosamente fundamentada pela exigéncia de delinear com clareza os elementos
constitutivos do tipo, a pesquisa jurisprudencial outrora abordada evidenciou exatamente o

contrario. Urge mencionar que isto ocorreu ndo apenas devido ao aumento no nimero de

25 Em linhas gerais, 0 termo 'heuristica' pode ser entendido como a descri¢do de um mecanismo cognitivo que
compreende estratégias simplificadas frequentemente empregadas por individuos na realizagdo de julgamentos e
escolhas em contextos de alta complexidade. No entanto, essa modalidade de processamento mental, apesar de
proporcionar eficiéncia e celeridade na tomada de decis6es, pode gerar inclinagfes sistematicas de viés no processo
decisorio, conduzindo a tomada de decisdes equivocadas (KAHNEMAN, 2012).

26 |mportante mencionar que apds a aprovacao do texto na Camara dos Deputados, o PL 10887/2018 teve a sua
numeracao substituida, passando a ser identificado como o PL n° 2505/2021.

27 »Considera-se dolo a vontade livre e consciente de alcancar o resultado ilicito tipificado nos arts. 9°, 10 e 11
desta Lei, ndo bastando a voluntariedade do agente” (BRASIL, Lei n® 14.230/2021).
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insucessos das demandas por improbidade, mas também pela consideravel frequéncia com que,
mesmo apds a reforma, persistiu-se no uso do dolo simples para efetivar condenagdes, tornando
falacioso o argumento da previsibilidade juridica. Ademais, o efeito flexibilizatorio produzido
pela nova lei, ao aumentar o énus probatorio, dificultou o alcance da finalidade legal do instituto
da improbidade, atendendo preponderante ao interesse publico secundario em detrimento do
primario?®,

Contudo, para efetivar a finalidade publica, a LIA deve exercer dupla fungédo: por um
lado, vetorizar a eticidade no agir administrativo, evitando que a improbidade aconteca; por
outro, quando tais ilicitos vierem a ocorrer, ter a sua disposicao o aparato legal competente para
reprimi-los. Ora, se 0 que caracteriza a improbidade é a desonestidade e 0 menosprezo do agente
publico na gestdo das prerrogativas que lhe foram confiadas, o interesse primario da lei deixa
de ser observado justamente quando a atuacdo deste é voltada a consecucdo de objetivos
particulares, causando o perecimento da sua obrigacdo de conduzir com lealdade e eficiéncia
as atividades afetas a Administracdo (AZEVEDO, 2018, p.362). Dessa forma, percebe-se que
a finalidade primaria da LIA ndo é necessariamente punitiva, mas sim, promover a moralidade
no agir administrativo e, por conseguinte, combater a corrup¢do. Ndo obstante, valendo-se da
I6gica kelseniana do "se A é, deve ser B" (KELSEN, 2003), quando os agentes publicos ndo
aderem aos padrdes éticos esperados, a imposicao de sanc¢Ges pelo Estado por meio do processo
condenatdrio assume-se como o remédio para corrigir e reprimir as transgressdes praticadas.

Com isso em mente, o proximo passo para um diagnostico da captura foi perceber que,
com o advento da Lei n®14.230/2021, ocorreu uma (ii) mudanca de politica do interesse publico
em direcdo ao interesse especial. Isto €, a LIA deixou de ser eficiente em suas fun¢des inibitorias
e repressivas, como indica, respectivamente, a enorme quantidade de demandas por
improbidade e o expressivo aumento do fracasso destas, com Tribunais registrando, apds a
reforma, crescimentos percentuais no nimero de absolvigdes superiores ao dobro. Aqui, vale
dizer que inobstante as garantias do devido processo legal, que naturalmente asseguram o pleno
direito de defesa aos acusados, soa um tanto conspiratorio insinuar que o Poder Judiciario tenha

sido ativado tantas vezes sem motivo. Em vez disso, mais plausivel se mostra compactuar que

28 Neste ponto, torna-se crucial diferenciar interesse pablico primario e secundario. O interesse publico secundario
refere-se exclusivamente aos assuntos financeiros e patrimoniais da administracdo publica, que devem ser
protegidos, mas nunca em detrimento do interesse publico primario, que constitui a razdo fundamental de
existéncia do Estado e se concentra na promogdo do bem-estar social. Nesse sentido, Celso Anténio Bandeira de
Mello afirma: "O Estado, concebido para a realizacdo de interesses publicos (situacdo, pois, inteiramente diversa
da dos particulares), s6 podera defender seus préprios interesses privados quando, sobre ndo se chocarem com os
interesses publicos propriamente ditos, coincidam com a realizacdo deles” (MELLO, 2005, p.66).
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a Lei n° 14.230/2021 foi, de fato, projetada para dificultar a responsabilizacdo dos gestores
publicos. Desta feita, garantir a integridade, induzir comportamentos éticos e desestimular
condutas desonestas foram objetivos que se tornaram inviabilizados em seu texto, reduzindo-a
a mero simulacro.

Por tudo isso, em que pese as prestacdes originarias de promover avancos na disciplina
regulatoria e, a0 mesmo tempo, resguardar os agentes publicos das prerrogativas que lhes
guarnecem o desempenho ético de suas funcdes, as disposi¢cdes que, no entanto, ficaram
insculpidas na LIA acabaram trazendo destino diverso a consecucdo de sua propria finalidade.
Afinal, ap6s a entrada em vigor da Lei n® 14.230/2021 o que apontam os tribunais, até entdo, é
uma visivel inviabilidade quanto a responsabilizacdo pela préatica de atos improbos, dificultando

0 interesse publico em se prevenir e combater a corrupgéo.

5 CONCLUSAO

Em linhas gerais, a presente pesquisa evidenciou o quanto a previsdo do dolo
especifico instaurou um auténtico retrocesso em nosso ordenamento juridico-administrativo,
tornando os elementos consciéncia e voluntariedade, apesar da objetividade que os caracteriza,
insuficientes para a configuracéo da improbidade. Por esse motivo, parece que a nova exigéncia
fez com que o Direito Administrativo Sancionador tomasse o lugar de instrumento ultimo até
entdo ocupado pelo Direito Penal. Afinal, a reforma dificultou o enquadramento da improbidade
de tal maneira que, a0 menos em termos formais, tornou-se mais facil constatar um crime.

Restou demonstrado um aumento no numero de absolvigcdes tdo expressivo que, apos
a vigéncia da Lei 14.230/2021, o fracasso nas demandas envolvendo improbidade parece ter se
transformado na regra deciséria difundida entre os Tribunais brasileiros. Por outro lado, no que
diz respeito as condenacdes registradas neste mesmo periodo, observou-se, todavia, que a maior
parte delas foram motivadas apenas pela identificacdo do dolo simples ou genérico, sem
embargos para o0 que a nova legislacdo passou a exigir.

Por tudo isso, a capacidade da LIA de promover a eticidade no agir administrativo e,
por conseguinte, prevenir e combater a corrup¢do no setor publico foi substancialmente
inviabilizada, contrariando ndo apenas as finalidades primarias da lei, mas, também, as
justificativas que deram fundamento a propria reforma. A LIA deixou de ser efetiva em seu
papel inibitdrio e repressivo, conforme ficou consignado pela enorme quantidade de demandas
por improbidade e o expressivo aumento do fracasso das mesmas. Finalizando, um exame

robusto sobre a captura foi capaz de confirmar a sua ocorréncia e, com isso, a hipotese de que
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a reforma da LIA instaurou um retrocesso normativo prejudicial a imputacdo de

responsabilizacdo dos agentes publicos pelo cometimento de atos improbos.
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