Estudos BRASINFRA

A NOVA LEI DE LICITAC()ES
Lei Federal n° 14.133 de 01 de abril de 2021

Tomo 10

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

N Brasinfra

| 3 ASSOCIACAO BRASILEIRA

= DOS SINDICATOS E
ASSOCIAGOES DE CLASSE
DE INFRAESTRUTURA



03

O QUE PODE CONFIGURAR
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA?

09

RETROATIVIDADE DA LE|
MAIS BENEFICA

15
SANCOES
18

INDISPONIBILIDADE DE BENS



IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Embora ndo seja papel da NLLC definir o que seja “improbidade administrativa”, varias
das infracdes nela previstas resvalam ou se interligam a esse conceito.

A titulo de exemplo, fraudar licitacdo tanto é hipdtese de sancdo administrativa por
descumprimento da NLLC como pode vir a ser hipétese (somado a outros componentes
do conceito) de improbidade administrativa.

Para a improbidade administrativa devem ser analisadas as disposicdes da Lei federal n°
8.429/92 com as importantes mudangas produzidas pela Lei federal n°
14.230/21.

As mudancas sdo tdo substanciais e relevantes a quem trata do tema de licitacBes e
contratos publicos que a BRASINFRA entendeu pela relevancia de um Tomo Especial
sobre este assunto.

Assim, 0 objetivo aqui € ressaltar algumas dessas mudang¢as que podem interferir no
universo das licitagdes e contratos administrativos.

O QUE PODE CONFIGURAR
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA?

Partamos, entdo, do conceito de improbidade administrativa que sofreu alteracdo.

Ela esta definida na propria lei com os acréscimos trazidos em 2021: “consideram-se
atos de improbidade administrativa as condutas dolosas tipificadas nos arts. 9%, 10 e 11
desta Lei, ressalvados tipos previstos em leis especiais” (Art. 1°, 81°).

Ha aqui uma importante mudanca de 2021, que foi o afastamento dos tipos
culposos, com o reforco de que somente condutas comprovadamente dolosas
podem ser punidas e que esse dolo ndo se presume.

Para evitar duvidas, a alteracdo de 2021 cuidou de definir o que se entende por dolo, ou

seja, é 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” (Art. 1°, 82°).
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Além de delimitar os atos de improbidade aos atos dolosos, a lei esclareceu que “o
mero exercicio da funcdo ou desempenho de competéncias publicas, sem comprovacdo
de ato doloso com fim ilicito, afasta a responsabilidade por ato de improbidade
administrativa” (Art. 1°, 83°).

Pretende-se dar aos agentes publicos mais conforto para a ado¢do de medidas que,
mesmo sendo licitas, ndo tém sido adotadas, diante do medo que circunda os gestores.

Isso significa afastar, definitivamente, qualquer interpretacao de que mera ilegalidade
(ou interpretacdo sobre texto de lei) se caracteriza como improbidade, sendo que
somente as ilegalidades qualificadas pela desonestidade ou ma-fé.

Assim, ndo se caracterizariam como improbidades inabilidade, inexperiéncia,
imprudéncia ou impericia na realizagdo dos fatos investigados.

Essa mudanca é importante e emblematica, haja vista que desde a edi¢cdo da Lei n°
8.429 em 1992 a jurisprudéncia oscilou e permitiu (de forma equivocada, diga-se) que a
alegacdo de dolo independesse de prova e fosse meramente presumida, pelo simples
fato de o ato ter sido praticado em desconformidade com a lei.

Destacamos ainda o Art. 1°, §84° (ou seja, a aplicacdo dos principios constitucionais do
direito administrativo sancionador, dentre os quais esta a obrigacdo de provar e o
direito a presunc¢do de inocéncia) e o0 88° (ou seja, nao configura improbidade a acdo ou
omissdao decorrente de divergéncia interpretativa acerca da lei, baseada em
jurisprudéncia, ainda que nao pacificada, mesmo que ndo venha a ser posteriormente
prevalecente nas decis8es dos 6rgdos de controle ou dos tribunais do Poder Judiciario).

A lei, a partir da reforma em 2021, inclusive passou a prever ser obrigacdo do Ministério
Publico, como autor da acdo, instruir o pedido inicial com “documentos ou justificacdo
qgue contenham indicios suficientes da veracidade dos fatos e do dolo imputado
ou com raz&es fundamentadas da impossibilidade de apresentacdo de qualquer dessas
provas” (Art. 17, 86° inc. Il), sendo a instru¢do processual 0 momento maximo de
produzir todas essas, sob pena de os pedidos ndo serem acolhidos pelo Julgador.

Ndo se presumem verdadeiros os fatos alegados pelo Ministério Publico (ou outro autor
da acdo[1]) nem quando o réu deixar de comparecer ao processo ou se defender
precariamente, além de manter-se em mdos do Ministério Publico (ou outro autor da
acdo) o dever de provar o que alega, o que inclui a existéncia de dolo (Art. 17, 819, incs. |
e ll).

Para compreender quais a¢Bes ou omissdes dolosas e qualificadas, portanto, podem
ser tidas como improbas, aqui estdo algumas delas, previstas na referida lei, que as
separa em 3 categorias:

[1] Explicaremos, mais adiante, a decisdo do STF sobre a ampliacdo da legitimidade ativa para estas a¢des.
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1) Atos que importam enriguecimento ilicito;
2)Atos gue causam prejuizo ao erario;
3)Atos que atentam contra principios da Administragcdo Publica.

As acBes de improbidade podem versar sobre um so ato que, em tese, se encaixaria em
mais de uma categoria de improbidade.

Na redacdo da nova lei esta expresso, inclusive, que a imputacdo Unica é obrigacdo do
Poder Judiciario (Art. 16, 810-D, ou seja, “para cada ato de improbidade administrativa,
deverd necessariamente ser indicado apenas um tipo dentre aqueles previstos nos
arts. 9%, 10 e 11 desta Lei").

Importa esclarecer que as empresas podem figurar como rés em a¢des de improbidade
na condi¢cdo de beneficiadas por atos praticados por agentes publicos.

Essa inclusdo se da por forca dos Arts. 2°, paragrafo unico (“sujeita-se as sangées previstas
nesta Lei o particular, pessoa fisica ou juridica, que celebra com a administracGo publica
convénio, contrato de repasse, contrato de gestdo, termo de parceria, termo de cooperacdo
ou ajuste administrativo equivalente”) e 3°, caput e §1° (“as disposi¢cbes desta Lei sdo
aplicaveis, no que couber, aquele gue, mesmo ndo sendo agente publico, induza ou concorra
dolosamente para a pratica do ato de improbidade” e “0s socios, 0s cotistas, 0s diretores e 0s
colaboradores da pessoa juridica de direito privado néo respondem pelo ato de improbidade
que venha a ser imputado a pessoa juridica, salvo se, comprovadamente, houver
participacdo e beneficios diretos, caso em que responderdo nos limites de sua participa¢do”).

ART. 9° ART. 10 ART. 11
ATOS QUE ATENTAM CONTRA
ATOS QUE IMPORTAM ATOS QUE CAUSAM PRINCiPIOS DA

ENRIQUECIMENTO ILICITO PREJUIZO AO ERARIO ADMINISTRACAO PUBLICA

Art. 9°. Constitui ato de Art. 10. Constitui ato de Art. 11. Constitui ato de
improbidade improbidade administrativa | improbidade administrativa

administrativa que causa lesdo ao erario que atenta contra os

importando em qualquer agdo ou omissdo | principios da administracdo

enriquecimento ilicito | dolosa, que enseje, efetiva e | hipjica a acdo ou omissdo
auferir, mediante a compiqvadam|e3te, Perda dolosa que viole os deveres
» atrimonial, desvio, :
pratica de ato doloso, P . de honestidade, de
_ apropriacdo, . o
qualguer tipo de imparcialidade e de

: , malbaratamento ou : )
vantagem patrimonial dilapidacio dos bens ou legalidade, caracterizada

indevida em razao do haveres das entidades por uma das seguintes
exercicio de cargo, de  |referidas no art. 1° desta Lei, condutas:
mandato, de fungdo, de : e notadamente:
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ART. 9°

ART. 10

ART. 11

ATOS QUE IMPORTAM
ENRIQUECIMENTO ILICITO

ATOS QUE CAUSAM
PREJUIZO AO ERARIO

ATOS QUE ATENTAM CONTRA
PRINCIiPIOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

emprego ou de atividade

art. 1° desta Lei, e
notadamente
| - receber, para si ou para
outrem, dinheiro, bem
maovel ou imaével, ou
qualquer outra vantagem
econbmica, direta ou
indireta, a titulo de
comisséo, percentagem,
gratificacdo ou presente de
guem tenha interesse,
direto ou indireto, que
possa ser atingido ou
amparado por a¢do ou
omissao decorrente das
atribuicbes do agente
publico;

Il - perceber vantagem
econdmica, direta ou
indireta, para facilitar a
aquisicao, permuta ou
locacdo de bem maovel ou
imovel, ou a contratacdo
de servicos pelas entidades

referidas no art. 1° por
preco superior ao valor de
mercado;
Il - perceber vantagem
econbmica, direta ou
indireta, para facilitar a
alienagao, permuta ou
locacdo de bem publico ou
o fornecimento de servi¢co
por ente estatal por preco
inferior ao valor de
mercado;
IV - utilizar, em obra ou

nas entidades referidas no

entidades referidas no art.
1° desta Lej, e
notadamente:
| - facilitar ou concorrer, por
qualquer forma, para a
indevida incorporacao ao
patriménio particular, de
pessoa fisica ou juridica, de
bens, de rendas, de verbas
ou de valores integrantes
do acervo patrimonial das
entidades referidas no art.
1° desta Lej;

Il - permitir ou concorrer
para que pessoa fisica ou
juridica privada utilize bens,
rendas, verbas ou valores

integrantes do acervo
patrimonial das entidades
mencionadas no art. 1°
desta lei, sem a
observancia das
formalidades legais ou
regulamentares aplicaveis a
espécie;
IV - permitir ou facilitar a
alienagdo, permuta ou
locagdo de bem integrante
do patrimbnio de qualquer
das entidades referidas no
art. 1° desta lei, ou ainda a
prestacdo de servico por
parte delas, por preco
inferior ao de mercado;
V - permitir ou facilitar a
aquisi¢do, permuta ou
locagdo de bem ou servico
por preco superior ao de
mercado;

servicos ou de campanhas

Il - revelar fato ou
circunstancia de que tem
Ciéncia em razdo das
atribuicdes e que deva
permanecer em segredo,
propiciando
beneficiamento por
informacdo privilegiada ou
colocando em risco a
seguranca da sociedade e
do Estado;

V - frustrar, em ofensa a
imparcialidade, o carater
concorrencial de concurso
publico, de chamamento
ou de procedimento
licitatério, com vistas a
obtencdo de beneficio
proprio, direto ou indireto,
ou de terceiros;

VI - deixar de prestar
contas quando esteja
obrigado a fazé-lo, desde
que disponha das
condi¢c8es para isso, com
vistas a ocultar
irregularidades;

XIl - praticar, no ambito da
administracao publica e
com recursos do erario,
ato de publicidade que
contrarie o disposto no
81°do art. 37 da
Constituicdo Federal, de
forma a promover
inequivoco enaltecimento
do agente publico e
personalizacdo de atos, de
programas, de obras, de

dos 6rgdos publicos.
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ART. 9° ART. 10 ART. 11

ATOS QUE ATENTAM CONTRA
PRINCiPIOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

ATOS QUE IMPORTAM ATOS QUE CAUSAM
ENRIQUECIMENTO ILICITO PREJUIZO AO ERARIO

VIIl - frustrar a licitude de
processo
licitatorio ou de processo
seletivo para celebragdo de
parcerias com entidades
sem fins lucrativos, ou
dispensa-los indevidamente,

servico particular,
qualquer bem movel, de
propriedade ou a
disposicao de qualquer
das entidades referidas no
art. 1° desta Lei, bem

como o trabalho de acarretando perda
servidores, de patrimonial efetiva;
empregados ou de IX - ordenar ou permitir a
terceiros contratados por realizacdo de despesas ndo
essas entidades; autorizadas em lei ou
VI - receber vantagem regulamento;
econdmica de qualquer XI - liberar verba publica
natureza, direta ou sem a estrita observancia
indireta, para fazer das normas pertinentes ou
declaracdo falsa sobre influir de qualquer forma
qualquer dado técnico para a sua aplicacdo

irregular;

XII - permitir, facilitar ou
concorrer para que terceiro
se enrigueca ilicitamente;
XIIl - permitir que se utilize,
em obra ou servico

gue envolva obras
publicas ou qualquer
outro servico ou sobre
quantidade, peso, medida,
qualidade ou caracteristica
g mgrcadorlas o loens particular, veiculos,
fomeodos d qgalquer das maquinas, equipamentos ou
entidades refenda; no art. material de qualquer
1°desta Lei; natureza, de propriedade
VIl - adquirir, para siou oy 3 disposicdo de qualquer
para outrem, no exercicio | das entidades mencionadas
de mandato, de cargo, de | no art. 1° desta lei, bem
emprego ou de fungdo  |como o trabalho de servidor

publica, e em razdo deles, | publico, empregados ou
bens de qualquer terceiros contratados por
natureza, decorrentes dos essas entidades;
atos descritos no caput XIV - celebrar contrato ou
deste artigo, cujo valor outro instrumento que
seja desproporcional 3 tenha por objeto a
evolugdo do patrimdnio prestacdo de servicos

publicos por meio da gestao
associada sem observar as
formalidades previstas na
lei;

ou a renda do agente
publico, assegurada a
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ART. 9°

ART. 10

ART. 11

ATOS QUE IMPORTAM
ENRIQUECIMENTO ILICITO

ATOS QUE CAUSAM
PREJUIZO AO ERARIO

ATOS QUE ATENTAM CONTRA
PRINCIiPIOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

demonstracdo pelo agente
da licitude da origem
dessa evolucao;

VIII - aceitar emprego,
COMIssao ou exercer
atividade de consultoria
OU assessoramento para
pessoa fisica ou juridica
que tenha interesse
suscetivel de ser atingido
ou amparado por a¢do ou
omissdo decorrente das
atribuicdes do agente
publico, durante a
atividade;

IX - perceber vantagem
econdbmica para
intermediar a libera¢do ou
aplicagdo de verba publica
de qualquer natureza;
X - receber vantagem
econdmica de qualquer
natureza, direta ou
indiretamente, para omitir
ato de oficio, providéncia
ou declaracdo a que esteja
obrigado;

Xl - incorporar, por
qualquer forma, ao seu
patrimdnio bens, rendas,
verbas ou valores
integrantes do acervo
patrimonial das entidades
mencionadas no art. 1°
desta lej;

Xl - usar, em proveito
proprio, bens, rendas,
verbas ou valores
integrantes do acervo
patrimonial das entidades
mencionadas no art. 1°
desta lei.

XVI - facilitar ou concorrer,
por qualquer forma, para a
incorporagao, ao
patriménio particular de
pessoa fisica ou juridica, de
bens, rendas, verbas ou
valores publicos
transferidos pela
administragdo publica a
entidades privadas
mediante celebrac¢do de
parcerias, sem a
observancia das
formalidades legais ou
regulamentares aplicaveis
a espécie;

XVII - permitir ou concorrer
para que pessoa fisica ou
juridica privada utilize
bens, rendas, verbas ou
valores publicos
transferidos pela
administracdo publica a
entidade privada mediante
celebracdo de parcerias,
sem a observancia das
formalidades legais ou
regulamentares aplicaveis
a espécie;

XIX - agir para a
configuracao de ilicito na
celebracdo, na fiscalizagdo
e na analise das
prestacdes de contas de
parcerias firmadas pela
administracdo publica com
entidades privadas.
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Alguns tipos foram revogados e outros foram incluidos ou modificados, sugerindo-se
que o leitor esteja atento se esta acessando o texto devidamente atualizado.

Vale destaque, nessa listagem, a mudanca relevante no caput do Art. 11. Deixamos o
destaque, inclusive, em negrito no quadro retro.

Alegar o descumprimento de principios sempre foi tradi¢cao nas a¢ées de improbidade e
sempre foi algo criticado pela fluidez do proprio conceito sobre “principios”.

Principios sdo normas, mas de maior abstracdo em comparacdo com as regras e uma
mesma conduta pode ser vista como violadora de um principio porque adotada em
observancia a outro.

Portanto, sem maior esfor¢o, é possivel alegar que dado comportamento violou o
principio X porque ndo agradou a alguém, mesmo que, olhando de forma mais ampla, o
mesmo ato estivesse em sintonia com outros principios.

A mudanca recente na lei € uma reacao a isso. O legislador estabeleceu uma barreira
clara para prever que a violacdo a principios, para fins de improbidade, se configura se
caracterizada "por uma das seguintes condutas”.

A lista é exaustiva, somente podendo ser consideradas descumprimento
principiolégico as hipdteses descritas nos incisos do Art. 11.

RETROATIVIDADE DA LEI MAIS BENEFICA

Outro ponto a ser destacado é que as disposi¢cdes da lei de 2021 se aplicam a partir de
sua publicacdo em 26/10/2021, inclusive a processos judiciais e inquéritos civis
iniciados antes dessa data.

Em que pese se tenha ciéncia de alguns posicionamentos contrarios isolados, esses ndo
se mostram acertados ao préprio texto da lei de 2021, pois essa prevé que passam a
ser aplicados aos casos de improbidade administrativa os principios do direito
administrativo sancionador.

Dentre esses esta o principio da retroatividade benéfica[2], sedimentado no Art.
5°, inc. XL, da Constituicao da Republica.

(]
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[1] Nesse sentido a compreensdo de Rodrigo Mudrovitsch e Guilherme Pupe da Nobrega: “Antecipamos
nossa resposta no sentido de que normas benignas, em geral, retroagem para beneficiar aquele que seja alvo de
pretensdo sancionadora em sede de improbidade administrativa, havendo, contudo, ressalvas a se considerar
(..) Todos esses exemplos, somados, evidenciam que, conquanto ndo se possa estabelecer uma sobreposicdo
total entre o Direito Penal e o Direito Administrativo sancionador de modo a que se possa deles extrair um
regime comum, é fato que, ao menos no que toca ao principio da retroatividade da lei benigna, hd claro didlogo
entre os dois campos.” Conferir. MUDROVITSCH, Rodrigo; NOBREGA, Guilherme Pupo. Reforma da Lei de
Improbidade Administrativa e Retroatividade. Revista Consultor Juridico, 22 de outubro de 2021.

Assim, para 0s casos em que a lei de 2021 se mostrar mais benéfica aos processados, o
caso é de aplicagdo imediata, independentemente da fase processual em que se
encontrar o caso.

Ja existem varias decisdes judiciais, em todas as instancias, aplicando retroativamente os
institutos, a exemplo de alguns precedentes aqui citados.

Vale acrescentar que o tema da retroatividade ja foi abordado pelo Supremo Tribunal
Federal, reconhecendo a existéncia de repercussao geral sobre, determinando a
suspensdo de todos 0S recursos especiais que tratem do assunto porventura em
tramite no Superior Tribunal de Justica.

Explicamos:

a) a primeira definicdo do STF foi quanto a ocorréncia da natureza de “repercussao
geral” sobre a tematica da retroatividade, ou seja, confirmou que interessa a uma gama
consideravel de processos judiciais que exista uma Unica decisdo a respeito de se
considerar retroativa (ou ndo) a aplicagcao da nova lei aos casos ocorridos antes de sua
vigéncia.

Para evitar que existam decis6es conflitantes e, portanto, um Unico ponto de vista seja o
adotado para todas as acBes que tratarem do tema, o STF julgard, em momento
posterior, 0 amago do assunto, mas ja fixou que o tema tem relevancia constitucional o
suficiente para que haja uma decisdo vinculante.

Essa conclusdo foi tomada, por 11 votos a 0, pelos Ministros atualmente componentes
da Suprema Corte, no ARE n°® 843.989, originario do Estado do Parang, tema 1109, em
25/2/2022.

RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. LEI 14.230/2021. APLICACAO RETROATIVA
DAS DISPOSICOES SOBRE O DOLO E A PRESCRICAO NA ACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. REPERCUSSAO GERAL RECONHECIDA.

1. Revela especial relevancia, na forma do art. 102, § 3% da Constitui¢do, a definicdo de
eventual (IRIRETROATIVIDADE das disposi¢cbes da Lei 14.230/2021, em especial, em
relacdo:

(I) A necessidade da presenca do elemento subjetivo dolo para a configura¢éo do ato de
improbidade administrativa, inclusive no artigo 10 da LIA; e
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(1) A aplicagdo dos novos prazos de prescricdo geral e intercorrente.
2. Repercussdo geral da matéria reconhecida, nos termos do art. 1.035 do CPC.

b) Considerando a importancia de o assunto ndo ser objeto de decisGes conflitantes,
que tumultuem o andamento dos processos nas suas origens e gerem decisGes
prejudiciais ao interesse dos réus (especialmente, com repercussao sobre seus
patriménios), € comum de nesse tipo de acdo haver a determinacdo de suspensao do
curso de processos até que o STF venha a emitir um posicionamento definitivo.

Essa medida, chamada de “modula¢do dos efeitos”, foi adotada pelo Relator Ministro
Alexandre de Moraes em 3/3/2022, publicada em 4/3/2022, onde assim posto:

O art. 1.035, 85° do Codigo de Processo Civil, por sua vez, dispbe que, “reconhecida a
repercuss@o geral, o relator no Supremo Tribunal Federal determinarda a suspensdo do
processamento de todos 0S processos pendentes, individuais ou coletivos, que versem
sobre a questdo e tramitem no territorio nacional”.

O Plendrio desta CORTE definiu que a suspensdo nacional dos processos ndo é
automadtica, cabendo ao Relator ponderar a conveniéncia da medida (...).

Na presente hipotese, ndo se afigura recomendavel o sobrestamento dos processos nas
instancias ordinarias, haja vista que (a) a instru¢do processual e a producdo de provas
poderiam ser severamente comprometidas e (b) eventuais medidas de constricdo
patrimonial devem ser prontamente examinadas em dois graus de jurisdicdo.

Ndo obstante, simples pesquisa na base de dados do Superior Tribunal de justica revela
que proliferam os pedidos de aplicacdo da Lei 14.230/2021 em processos na fase de
Recurso Especial, ja remetidos ao Tribunal da Cidadania pelos Tribunais de origem.

Assim, considerando que tais pleitos tem como fundamentos a controvérsia reconhecida
na repercusséo geral por essa SUPREMA CORTE, recomenda-se, também, o
sobrestamento dos processos em que tenha havido tal postulacdo, com a finalidade de
prevenir juizos conflitantes.

Por todo o exposto, além da aplicacGo do artigo 1.036 do Codigo de Processo Civil,
DECRETO a SUSPENSAO do processamento dos Recursos Especiais nos quais suscitada,
ainda que por simples peticGo, a aplica¢Go retroativa da Lei 14.230/2021.

Isso significa que 0s processos que atualmente se encontram em tramitacao no STJ, por
forca de recursos especiais (e seus diversos peticionamentos e desdobramentos), estdo
suspensos até que o STF decida a questao da retroatividade (ou ndo) da aplicagao da
nova lei.

A partir do momento, no entanto, que o STF decidir esse tema 1109, a decisdo valera
para todos o0s processos do pals, independente da fase e do Juizo em que se

encontrarem.
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Seguindo em nossas ponderacBes, destacamos que, N0 que tange a requisitos
processuais (ou seja, agueles interligados a como se manejam 0s processos) a aplicacdo
é imediata em qualquer caso, ndo sendo razoavel a ocorréncia de recusa a aplicagdo
por qualquer intérprete.

Sugerimos atencdo aos casos em andamento para que, consultado o juridico, seja
peticionada nos autos a aplicacao da nova lei.

Essa aplicacdo retroativa benéfica pode significar, por exemplo:
a) a obrigacao de o Ministério Publico provar o dolo;

b) 0 arquivamento dos Inquéritos ou a improcedéncia dos pedidos judiciais que
estao baseados apenas em culpa;

C) a diminui¢do das indisponibilidades de bens, considerando os limites que foram
impostos pela lei de 2021 (mais adiante comentaremos o caso);

d) a aplicagdo de san¢Bes menos gravosas (veja abaixo o quadro das mudancas);

e) 0 arquivamento dos Inquéritos ou a improcedéncia dos pedidos judiciais
baseados em dispositivos revogados (e que, portanto, perderam a relevancia
juridica como improbidade);

f) a aplicagdo da prescricdao nos moldes previstos com a alteracao legal.

Destacamos alguns julgados que podem ser uteis.

O Tribunal da Justica do Estado da Paraiba, analisando o tema, acordou que “tratando-
se de diploma legal mais favordvel ao acusado, de rigor a aplicacdo da Lei n°
14.230/2021, porquanto o principio da retroatividade da lei penal mais benéfica,
insculpido no artigo 5° XL, da Constituicdo da Republica, alcanca as leis que
disciplinam o direito administrativo sancionador.[3]

No mesmo caminho, o Tribunal de Justica do Estado de Goias ja afirmou que sdo
aplicaveis “as sanc¢des pelos atos de improbidade administrativa as garantias inerentes
ao ‘direito administrativo sancionador’, dentre as quais se destaca a da ‘retroatividade
mais benéfica’ (inteligéncia do artigo 2° 84° da Lei n° 14.230/21, art. 5° XL, CF/88 e
jurisprudéncia concernente)."4

O Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo proveu apelacdo para julgar
improcedentes os pedidos em acdo de improbidade administrativa, justamente “por
forca da superveniéncia da Lei n° 14.230/2021, aplicada ao caso concreto, cuja
retroatividade é prevista em seu artigo 1° & 4°”5, sendo que este Ultimo artigo se refere
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exatamente a aplicacao das diretrizes do Direito Administrativo Sancionador no bojo
das acBes de improbidade.

A mesma Corte Estadual de Sdo Paulo, em outras oportunidades, firmou na mesma
esteira que “por se tratar de legislagcido superveniente prépria do direito material
sancionador (art. 1°, 84° da lei 8.429/92, com a redagdo atribuida pela lei
14.230/21), suas disposicoes devem ser aplicadas de imediato e, inclusive,
retroativamente, desde que para beneficiar o réu (art. 5° inciso XL, da CF/88)" 6 e
também que a novel lei em comento “comporta aplicacao retroativa por seu carater
sancionatorio e por beneficiar o réu."7

Em semelhante esteira, o Tribunal Regional Federal da 3% Regido decidiu recentemente
que a “Lei 14.230/2021, alterando a Lei 8.429/1992, com introdu¢édo de normas mais
benéficas ao réu imputado improbo, deve ser aplicada, ainda que de forma
retroativa, as agcdes de improbidade administrativa em curso, mesmo que ajuizadas
antes da vigéncia da nova lei, em decorréncia e por imposicao da extensdo ao direito
administrativo sancionador de principios do direito penal, dentre os quais 0 da
retroatividade da lei mais benigna ao réu."8

Em varias partes do pais as decisdes tém sido emitidas no sentido exposto acima e o
numero de decisGes tende a aumentar vertiginosamente[3].

3 Algumas citacdes sdo possiveis, considerando a data da edicdo deste Tomo. Sdo exemplos: a) decisdes
do TRF da 1% Regido (que abarca aos Estados de Acre, Amazonas, Amapa, Bahia, Goids, Maranhdo, Minas
Gerais, Mato Grosso, Pard, Piauf, Rond6nia, Roraima e Tocantins, além do Distrito Federal); 12 REGIAO,
Tribunal Regional Federal. Apelacdo n° 0008642-45.2011.4.01.3901. 4° Turma, Relator Desembargador
Orlindo Menezes, |. 6/12/2021; 1* REGIAO, Tribunal Regional Federal. Apelacdo n° 0002607-
46.2014.4.01.4004. 42 Turma, Relator Desembargador Néviton Guedes, j. 30/11/2021; 12 REGIAQ, Tribunal
Regional Federal. Apelagdo n°® 0007971-74.2015.4.01.4000. 3* Turma, Relatora Desembargadora Monica
Sifuentes, j. 30/11/2021; 12 REGIAQ, Tribunal Regional Federal. Apelagdo n° 0001152-42.2011.4.01.3813.
42 Turma, Relator Desembargador Néviton Guedes, j. 16/11/2021; b) decis6es do TRF da 5% Regido (que
abarca dos Estados de Alagoas, Ceard, Paraiba, Pernambuco, Rio Grande do Norte e Sergipe): 52 REGIAO,
Tribunal Regional Federal. Apelacdo n° 08030344220194058201. 4® Turma, Relator Desembargador
Bruno Leonardo Camara, Carra, j. 7/12/2021; c) decisdes do Tribunal de Justica de Minas Gerais: MINAS
GERAIS, Tribunal de Justica. Apelacdo n° 1.0558.14.000.980-1/001. 5% Camara Civel, Relator
Desembargador Luis Carlos Gambogi, j. 16/12/2021; MINAS GERAIS, Tribunal de Justica. Agravo de
instrumento n° 1.0000.21.137.960-7/001. 4 Camara Civel, Relator Desembargador Renato Dresch, |.
16/12/2021; MINAS GERAIS, Tribunal de Justica. Apelagdo n°® 1.0071.17.003.831-0/001. 4* Camara Civel,
Relator Desembargador Renato Dresch, j. 10/2/2022; MINAS GERAIS, Tribunal de Justica. Agravo de
instrumento n° 1.0000.21.009.521-2/001. 4® Camara Civel, Relator Desembargador Moreira Diniz, j.
10/02/2022; MINAS GERAIS, Tribunal de Justica. Apelagdo n° 1.0134.13.015.131-6/001. 6 Camara Civel,
Relator Desembargador Edilson Fernandes, j. 1°/2/2022; MINAS GERAIS, Tribunal de Justica. Apelacdo n°
1.0209.12.001.725-3/001. 4* Camara Civel, Relator Desembargador Moreira Diniz, j. 27/1/2022; MINAS
GERAIS, Tribunal de Justica. Apelacdo n° 1.0000.21.087.044-0/001. 4® Camara Civel, Relator
Desembargador Pedro Aleixo, j. 10/2/0022, p. 11/2/2022; MINAS GERAIS, Tribunal de Justica. Apelagdo n°
1.0271.15.003.854-2/003. 4* Camara Civel, Relator Desembargador Renato Dresch, j. 3/2/0022, p.
7/2/2022; MINAS GERAIS, Tribunal de Justica. Agravo de instrumento n° 1.0000.21.207.669-9/001. 32
Camara Civel, Relator Desembargador Mauricio Soares, j. 27/1/2022, p. 28/1/2022.
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Mais um ponto importante a ser mencionado € que a Lei n° 14.230/21 modificou a
legitimidade ativa para as a¢8es de improbidade administrativa, pretendendo restringir
essa apenas ao Ministério Publico.

Isso significaria o afastamento da legitimidade dos entes publicos lesados pelo ato
improbo outros anteriores legitimados (em decorréncia da Lei n°® 8.429/92).

Inclusive, um dos dispositivos dessa nova lei (seu Art. 3°) determinou a suspensdo de
todos os processos judiciais intentados pela Fazenda Publica (ente que alega ter sofrido
a lesdo pelos atos ditos improbos) pelo prazo de 1 ano, periodo no qual o Ministério
Publico deveria manifestar o interesse ou ndo nNo prosseguimento desses, sob pena de
extingdo sem resolu¢ao do mérito.

Contudo, o STF, a partir de decisdo emitida pelo Ministro Alexandre de Moraes em
17/2/2022, entendeu pela suspensdo dessa restricdo na nova lei e a leitura conforme de
alguns dispositivos dessa que tém que ver com essa legitimidade.

Embora a decisdao ainda tenha sido tomada em sede cautelar (ou seja, provisoria e
precaria) e ad referendum do Plenario do STF, é a decisdo em vigor no momento da
edicdo deste Tomo, valendo realcar qual o seu teor:

Diante do exposto, com fundamento no art. 10, 83 da Lei 9.868/1999, e no art. 21, V,
do RISTF, DEFIRO PARCIALMENTE A CAUTELAR, ad referendum do Plendrio desta
SUPREMA CORTE, para, até julgamento final de mérito:

(A) CONCEDER INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO FEDERAL ao caput e §86°
A 10-C e 14, do artigo 17 da Lei n° 8.429/92, com a redacdo dada pela Lei n°
14.230/2021, no sentido da EXISTENCIA DE LEGITIMIDADE ATIVA CONCORRENTE ENTRE
O MINISTERIO PUBLICO E AS PESSOAS JURIDICAS INTERESSADAS PARA A PROPOSITURA
DA ACAO POR ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA,

(B) SUSPENDER OS EFEITOS do 820, do artigo 17 da Lei n°® 8.429/92, com a reda¢do
dada pela Lei n° 14.230/2021, em relacdo a ambas as Acbes Diretas de
Inconstitucionalidade (7042 e 7043);

(C) SUSPENDER OS EFEITOS do artigo 3°da Lei n° 14.230/2021.

Portanto, até a edi¢do deste Tomo, permanece a legitimidade ativa ampla para mover as
acBes de improbidade administrativa (ADIs n°® 7042 e 7043).
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SANCOES

Outro ponto é compreender como foram alteradas as sancdes que podem ser
aplicadas, que ndo se confundem com o dever de ressarcir integralmente o dano
patrimonial.

Ou seja, ressarcir o dano, quando ele se configurou, ndao é sancdo. E esse dever
permanece mesmo Nos casos de acordo de ndo persecucdo civil que pode ser
celebrado com o MP (Art. 17-B, inc. I).

Também importa considerar que uma mesma conduta pode ser objeto de ac¢do de
improbidade e de acdo penal, sem prejuizo de reflexos no ambito de outras esferas,
como a lei anticorrupgdo (Lei federal n°® 12.846/13), essa ultima aplicavel apenas a casos
ocorridos apds sua vigéncia.

E, a esse respeito, destacamos que a nova lei acolheu tese de que uma mesma conduta
ndo poderia gerar duas multas: uma sob a influéncia da Lei de Improbidade (n°
8.429/92 com as altera¢des da Lei n° 14.230/21) e outra pela Lei Anticorrup¢ao (Lei n°
12.846/13).

Entdo, na hipotese de a conduta se encaixar também nessa Ultima, ndo se aplicara a lei
de improbidade (Art. 3° § 2°). Assim, evita-se o bis in idem[1].

Vejamos abaixo as alteraces sobre as penas aplicaveis:

ESPECIE TIPO LEI ANTERIOR LEI VIGENTE
PERDA DE BENS OU VALORES ART. 9° Sim Sim
ACRESCIDOS ILICITAMENTE ART. 10 Sim Sim
AO PATRIMONIO ART. 11 N30 N30
_ ) ART. 9° Sim Sim
PERDA DA FUNCAO PUBLICA ART. 10 Sim Sim
ART. 11 Sim Ndo
~ . ART. 9° 8a 10 anos Até 14 anos
SUSPENSAO DOS DIREITOS POLITICOS =
ART. 10 5a8anos Até 12 anos
ART. 11 3a5anos Nao
ART. 9° Até 3 vezes o Valor do acréscimo
PAGAMENTO DE MULTA CIVIL acréscimo patrimonial patrimonial

ART. 10 S 2V Valor do dano
valor do dano

Até 100 vezes o valor | Até 24 vezes o valor

ART. 11 d ~ 9
a remuneragao da remuneragdo
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ESPECIE TIPO LEI ANTERIOR LEI VIGENTE
percebida pelo percebida pelo
agente agente
PROIBICAO DE CONTRATAR COM O ART. 9° A 0 Bes AR AL Ses
PODER PUBLICO OU DE RECEBER
BENEFiICIOS OU INCENTIVOS FISCAIS OU , ,
CREDITICIOS, DIRETA OU ART. 10 Até 5 anos Até 12 anos
INDIRETAMENTE, AINDA QUE POR
INTERMEDIO DE PESSOA JURIDICA DA ART. 11 Até 3 anos Até 4 anos
QUAL SEJA SOCIO MAJORITARIO '

4 FORTINI, Cristiana; SHERMAM, Ariane. Corrupgdao: causas, perspectivas e a discussao sobre o principio do bis
in idem. Revista de Investigac8es Constitucionais, Curitiba, vol. 5, n. 2, p. 91-112, maio/ago. 2018. Disponivel em
https://revistas.ufpr.br/rinc/article/view/57614/35888.

E possivel perceber, portanto, que algumas mudancas foram a beneficio dos
processados e outras ndo.

Outro ponto relevante é a previsdo do Art. 12, 85° que criou a categoria das
improbidades de menor potencial ofensivo, para as quais a sancao se limitara a
aplicagao de multa (sem prejuizo do ressarcimento do dano e perda de eventuais valores
obtidos, quando for o caso).

Essa conceituacao, “menor potencial ofensivo” é bastante conhecida na seara penal,
infracdes para as quais a lei prevé uma série de medidas com reduc¢do da resposta
punitiva, além da abertura a alternativas ao universo punitivo.

A nova lei de improbidade bebeu dessa ideia, ou seja, que é possivel atribuir respostas
punitivas mais reduzidas onde a capacidade do ato improbo de lesar o bem juridico
protegido é menor.

Por isso a previsdo do Art. 11, 84° no sentido de que para 0s atos que atentem contra
principios da Administracdo, so sera passivel de sancionamento as a¢des que importem
“lesividade relevante ao bem juridico tutelado”.

Também a previsao do Art. 12, 85° no sentido de que para “atos de menor ofensa aos
bens juridicos tutelados por esta Lei, a sanc¢do limitar-se-a a aplicacdo de multa, sem prejuizo
do ressarcimento do dano e da perda dos valores obtidos, quando for o caso”. 1sso significa
nao ser possivel nada além de algumas consequéncias pecuniarias, excluindo-se as
penas de suspensdo de direitos politicos e proibi¢do do direito de contratar com o poder
publico ou de receber beneficios fiscais ou crediticios (direta ou indiretamente, ainda que
por intermeédio de pessoa juridica da qual seja socio majoritario).

Vale destacar que a lei ndo diz o que considera “menor ofensa aos bens juridicos tutelados
por esta Lei", reservando ao julgador a definicdo, no caso concreto, do que seria isso.
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Embora ndo tenha deixado dicas de em que sentido caminharia a interpretacdo, o fato é
que existe outra lei (@ LINDB) que determina que o Julgador, diante de conceitos
indeterminados/vagos ou valores juridicos abstratos, proceda ao preenchimento de seu
sentido somente avaliando as consequéncias praticas na tomada de decisdo. Ou seja,
seu preenchimento depende do caso concreto.

Dessa forma, o julgador ndo € outro legislador, para estabelecer concep¢es
generalizantes e abstratas.

Na esfera federal, o decreto que regulamentou a LINDB (n° 9.830/21), inspiratério para
outras esferas, estabelece que se entendem por valores juridicos abstratos “agueles
previstos em normas juridicas com alto grau de indeterminacdo e abstracdo” (Art. 3°,
81°).

Portanto, entender o que € menos “ofensivo” ou ndo dependera de o Julgador avaliar o
caso concreto e em que medida a acdo ou omissao impactaria os bens juridicos
tutelados (em especial aqui, a proibicdo de enriquecimento ilicito no Art. 9°, de dano ao
erario no Art. 10 e violacdo dos principios de honestidade, imparcialidade e legalidade do
Art. 11).

No mesmo sentido, a proibi¢do de que exista improbidade com base no Art. 11 se ndo
houver lesividade relevante (Art. 11, 84°).

Também nesse sentido, o atual Art. 17-C segundo o qual a sentenca deve ser, além de
motivada, baseada nas necessidades concretas, ou seja, o Julgador devera “considerar as
consequéncias praticas da decisdo, sempre que decidir com base em valores juridicos
abstratos” (inc. Il) e “considerar os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias
das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados e das
circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a a¢Go do agente’
(inc. 1 5.

O importante, com essa referéncia, € destacar que nem toda a¢ao ou omissao tem o
mesmo impacto sobre os interesses publicos e nem a mesma capacidade de lesar o que
a lei tutela, sendo imprescindiveis ponderacdo e adequacao ao definir (e, assim,
fundamentar) eventual condenacdo (entendida essa como a inarredavel).

A previsdo também reforca a importancia de haver dialogo nesses processos,
considerando que a efetividade na protecdo dos bens juridicos tutelados pode indicar
muito mais a celebragdo de um ajustamento de conduta do que, necessariamente, em
uma pena coercitiva.

[5] Também os seguintes pontos devem ser considerados pela sentenga, segundo a lei: os principios da
proporcionalidade e da razoabilidade; a natureza, a gravidade e o impacto da infracdo cometida; a extensao do dano
causado; o proveito patrimonial obtido e as circunstancias agravantes e atenuantes. Esses pontos nada mais sdo
sendo reflexos da razoabilidade e da proporcionalidade.
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Também importante considerar que as sanc¢des s6 sdo executaveis com o transito em
julgado (Art. 12, 89°), inclusive em atencdo ao carater satisfativo, irreversivel e
comprometedor de algumas (como suspensdo de direitos politicos, perda de func¢do
publica, perda de incentivos e beneficios).

A lei limita a responsabilizacdo de socios, diretores e colaboradores que responderdo
por improbidade atribuida a pessoa juridica se, comprovados a participagdo e a
percepcdo de beneficios diretos, caso em que responderdo nos limites da sua
participacdo (Art. 3° §1°).

Haverad responsabilidade na hipdtese de alteracdo contratual, de transformacdo, de
incorporacdo, de fusdo ou de cisdo societaria restrita a obrigacdo de reparacdo integral
do dano causado, até o limite do patrimdnio transferido.

Ndo sdo aplicaveis san¢des em face de atos e de fatos ocorridos antes da data da fusdo
ou da incorporacdo, exceto no caso de simulacdo ou de evidente intuito de fraude,
devidamente comprovados (Art. 8°-A).

INDISPONIBILIDADE DE BENS

Outra mudanca extremamente relevante na lei em 2021 foi a reformulagdao da
indisponibilidade de bens como medida assecuratéria processual, especialmente
para prever o seguinte:

a) a indisponibilidade s6 deve atingir valores recolhidos em contas bancarias se
outros bens nao bastarem a compor o valor da indisponibilidade (Art. 16, §11);

b) a indisponibilidade nao pode compreender o possivel valor de multa, devendo
se restringir ao que for indicado como possivel valor do dano ou do
enriquecimento ilicito (Art. 16, 810);

) a indisponibilidade depende do cumprimento de condi¢des prévias, dentre
essas a imprescindibilidade de sua ocorréncia para garantia do processo (Art. 16,
883° e 7/° afastando-se a jurisprudéncia anterior que permitia a indisponibilidade
em qualguer hipotese), a restricdo a quais patriménios podem ser atingidos (Art.
16, 8810 e 11), a necessidade de prévio incidente de desconsideracdo da
personalidade juridica para atingimento de bens pessoais de sécios e diretores
(Art. 16, §7°), o limite maximo de valores em caso de pluralidade de réus (Art. 16,
85°), a ordem de prioridade de bens atingiveis (Art. 16, 811), a reserva de até 40
salarios  minimos nos blogueios de contas bancarias (Art. 16, 813), a
impossibilidade de atingimento de bem de familia (Art. 16, 814), entre outros;
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d) essa indisponibilidade ndao pode ser fixada por necessidade em abstrato sem
pertinéncia ao caso concreto, estabelecendo a lei em 2021 que “o juiz, ao apreciar o
pedido de indisponibilidade de bens do réu a que se refere o caput deste artigo,
observara os efeitos prdticos da deciséo, vedada a adog¢do de medida capaz de
acarretar prejuizo a prestacdo de servicos publicos” (Art. 16, §812);

e) essa indisponibilidade de bens, como medida tutelar processual, passou a estar
sujeita a determinag¢des do Cddigo de Processo Civil que deixam claro depender
da probabilidade do direito e do perigo de dano ou risco ao resultado util
do processo (Art. 300 do CPC).

Portanto, ndo basta a alegacdo de improbidade.

E necessario que o Ministério Publico apresente documentacdo crivel e
robusta da ocorréncia de improbidade - incluindo a comprovagdo do elemento
subjetivo do dolo - e que a indisponibilidade é essencial a solu¢ao do caso.

Ndo valem mais as argumenta¢8es de que o s fato de existir uma acdo desse tipo
faz pressupor que 0s réus criardo embaracos a efetivacdo de uma sentenca final
para os privar da administracdo de seu patriménio ao longo de todo o extenso
tempo do processo.

Assim, esta afastada a alegacdo de dolo ou dano in re ipsa, ou seja, dolo ou dano
presumido.

Nesse sentido, por exemplo, o contido no Art. 17-C, inc. | da nova lei, ou seja, “a
sentenca proferida nos processos a que se refere esta Lei, devera (...) indicar de
modo preciso os fundamentos que demonstram os elementos a que se referem o0s
arts. 9°,10 e 11 desta Lei, que nao podem ser presumidos”.

Como posto no 83° do Art. 16, “o pedido de indisponibilidade de bens a que se
refere o caput deste artigo apenas sera deferido mediante a demonstracdo no
caso concreto de perigo de dano irreparavel ou de risco ao resultado util do
processo, desde que 0 juiz se convenca da probabilidade da ocorréncia dos atos
descritos na peticdo inicial com fundamento nos respectivos elementos de
instrucao”;

f) essa indisponibilidade pode ser modificada a qualquer tempo, assim como é
possivel ao réu (frente a resisténcia da jurisprudéncia até entao) que se proceda a
substituicao de bens tornados indisponiveis, inclusive para que a medida ndo
inviabilize a fruicdo de direitos dos réus ou a prépria sobrevivéncia de seu negécio
(0 que impacta na vida de terceiros).

Outras mudancas importantes foram promovidas e que podem ser conhecidas
consultando-se a integra da nova lei.
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