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RESUMO

O presente estudo tem como objetivo geral analisar quais os impactos jurisdicionais
da nova prescri¢cado intercorrente na lei de improbidade administrativa. Para isso,
inicialmente visa-se observar como se deu 0 avango no que concerne ao aspecto da
importancia da moralidade administrativa no Brasil ao longo do tempo. Em um
segundo momento, verificar as legislagbes e as modificagdes advindas com a nova
perspectiva de critério sancionador da lei e a possibilidade de retroagdo ou néo das
sang¢des mais favoraveis. Por fim, averiguar a possibilidade da prescrigao intercorrente
da nova lei nos julgados do pais, como também o posicionamento do Tribunal de
Justica do Estado do Ceara e dos tribunais superiores acerca da matéria. Ademais,
no que diz respeito a abordagem do problema, o presente trabalho monografico se
dara por meio de pesquisa quali-quantitativa, tratando do problema a partir de
documentos académicos cientificos, além de apresentar dados estatisticos do
problema, e analise de julgados do tribunal de justica do Ceara e dos tribunais
superiores do pais. Por fim, como resultado obtido tém-se uma crescente no numero
de acgdes que envolvem improbidade administrativa, como também ha um aumento
no numero médio de tempo dessas acgdes, fato que corrobora com a tese de que a
nova modalidade de prescri¢cao intercorrente da lei pode ser aplicada a maioria dos

casos em um futuro préximo.

Palavras-chave: Improbidade administrativa; prescricdo; retroatividade e sancéo.



ABSTRACT
The general objective of this study is to analyze the jurisdictional impacts of the new
intercurrent prescription in the administrative improbity law. To do this, the aim is initially
to observe how progress has been made regarding the importance of administrative
morality in Brazil over time. Secondly, check the legislation and the changes arising
from the new perspective of the law's sanctioning criteria and the possibility of
retroactive or not the most favorable sanctions. Finally, investigate the possibility of
intercurrent prescription of the new law in the country's courts, as well as the position
of the Court of Justice of the State of Ceara and the higher courts on the matter.
Ademias, with regard to the approach to the problem, this monographic work will be
carried out through qualitative and quantitative research, dealing with the problem
based on scientific academic documents, in addition to presenting statistical data on
the problem, and analysis of judgments from the court of justice of Ceara and the
country's superior courts. Finally, as a result, there is an increase in the number of
actions involving administrative improbity, as well as an increase in the average
number of times these actions take, a fact that corroborates the thesis that a new
modality of intercurrent prescription of the law can be applied in most cases in the near

future.

Keywords: Administrative misconduct; prescription; retroactivity and sanctions.
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1. Introdugao

A moralidade administrativa, principio expresso na Constituicido Federal de 1988,
precisamente em seu artigo 37, norteia todo comportamento da administragédo publica
direta, indireta e demais pessoas juridicas que venham colaborar com o poder publico.

A imagem de uma administragcédo correta, honesta e retilinea corrobora com o
posicionamento de preocupacdo com eventuais desvios morais no que concerne a
administracdo da maquina publica, evitando-se a corrupgdo, a pessoalidade e
ineficiéncia em sua gestdo. Assim, a similaridade do principio da moralidade com o
carater da probidade denota a pedra de toque que esses institutos conferem para a

boa administragéo publica.t

A pesquisa se concentra em examinar as legislacdes pertinentes e as
modificacdes introduzidas pela nova perspectiva de critério sancionador da lei. Isso
inclui a analise da possibilidade de retroacdo ou ndo das san¢fes mais favoraveis, um
aspecto crucial para a aplicacdo justa e eficaz das normas de improbidade
administrativa. A retroatividade das normas juridicas, especialmente em contextos
punitivos, suscita debates sobre seguranca juridica e equidade, tornando-se um ponto

focal para esta andlise.

Por fim, a investigacdo aborda a possibilidade de aplicacdo da prescricdo
intercorrente da nova lei nos julgados em todo o pais, com um enfoque particular no
posicionamento do Tribunal de Justica do Estado do Ceard e dos tribunais superiores.
Esta etapa visa identificar tendéncias jurisprudenciais e verificar como os tribunais

estdo interpretando e aplicando a nova legislacdo em casos concretos.

A metodologia adotada para a abordagem do problema € a pesquisa
qualiguantitativa. Esta combinacdo metodologica permite uma analise abrangente e
detalhada, utilizando tanto documentos académicos e cientificos quanto dados
estatisticos relevantes. Além disso, serdo analisados julgados do Tribunal de Justica
do Cearda e dos tribunais superiores do Brasil para fornecer um panorama concreto

das implicacdes praticas da nova prescri¢ao intercorrente.

Ipij Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 342 ed. Sao Paulo: Atlas, 2022.
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Os resultados preliminares indicam um aumento no numero de acdes
relacionadas a improbidade administrativa, bem como um prolongamento no tempo
médio dessas acbes. Este fendbmeno sugere que a nova modalidade de prescricdo
intercorrente pode ter um impacto significativo na gestdao dos processos judiciais,
potencialmente aplicando-se a maioria dos casos em um futuro préximo. A analise
detalhada desses aspectos fornecera uma compreensao mais profunda dos desafios

e oportunidades trazidos pela nova legislagéo.
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2. improbidade administrativa e os seus valores sobre tutela

A moralidade administrativa, principio expresso na Constituicido Federal de 1988,
precisamente em seu artigo 37, norteia todo comportamento da administragéo publica
direta, indireta e demais pessoas juridicas que venham colaborar com o poder publico.

A imagem de uma administragdo correta, honesta e retilinea corrobora com o
posicionamento de preocupacdo com eventuais desvios morais no que concerne a
administracdo da maquina publica, evitando-se a corrupgdo, a pessoalidade e
ineficiéncia em sua gestao.

A construcao do principio da moralidade administrativa encontra-se balizado na
teoria do desvio de poder, criada, inicialmente, como ferramenta de controle da alta
discricionariedade que tem o gestor publico. Assim, a referida teoria atua como
norteadora na atuagéo estatal ja que visa coibir agbes que extrapolam o poder-dever
do agente publico, evitando-se que as decisdes tomadas pelo servidor ou colaborador
tenha fim diverso do interesse publico e beneficiam a si mesmo, a terceiros ou
lesem de alguma maneira o erario publico.?

A teoria desenvolve-se com o afa de nortear o comportamento administrativo no
que tange a boa gestdo da maquina publica, ja que o desvio de finalidade prejudica
sobremaneira o bom desempenho estatal. Interesses estranhos ao interesse publico
primario devem ser evitados a todo custo, ja que o detentor de poder de decisao e até
os particulares em colaboragdo com o poder publico podem guiar a gestao publica
para o seu proprio fracasso.

Nessa toada, dentro do leque de acgbes disponiveis ao agente, guiar-se pelo
caminho probo ndo é mera hipotese ou possibilidade, visto que ainda que detenha
discricionariedade para atuagao, deve seguir os ditames legais e morais.

Diversos doutrinadores, como Maria Sylvia Zanella DI Pietro 3e José dos Santos
Carvalho Filho?, elencam duas possibilidades de abuso de poder, sendo a primeira
entendida como o desvio de finalidade, em que o agente atua com fim diverso daquele
previsto em lei, fator esse de clara ilegalidade e causa de nulidade absoluta do ato. Ja

a segunda possibilidade de abuso de poder, conforme a doutrina, € o excesso de

2 Mello, Rafael Munhoz. O desvio de poder. Universidade Catdlica de Sdo Paulo. Junho de 2002.
3 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 34? ed. Sdo Paulo: Atlas, 2022.
4 Carvalho Filho, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 362 ed. Sao Paulo: Atlas, 2023.
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poder, que rege agdes praticadas por agentes incompetentes, que tomaram agdes ou
atitudes incompativeis como seu cargo ou fung¢ao, a depender do dolo do agente e da
situacao fatica tal conduta admite convalidacio por superior hierarquico e é causa de
nulidade relativa, sendo, como ja citado, corrigido e aproveitado o ato, ja que se
vislumbra a boa-fé do agente e o direito do terceiro interessado com o ato.

Por fim, como ja mencionado anteriormente, a moralidade administrativa foi
algcada na Constituicdo Federal de 1988° como principio da administragdo publica
direta, indireta e como base norteadora das acdes que envolvem o poder publico e os
particulares em colaboragao.

Vista sua inegavel importancia no cenario politico e social na antiguidade e
atualmente, a moralidade na gestdo publica ganhou destaque ao longo do tempo,
tornando ainda mais importante frente ao acesso a informagdo e a velocidade das
transacgdes. A imagem de condutas retas, probas e morais gera uma expectativa na
sociedade de confiabilidade, assim, esse principio norteia e permeia diversos outros
institutos, visto sua real necessidade perante a populacao.

Dessa maneira, a quebra da confianga do administrado frente a condutas
improbas e desonestas é fator de desmoralizagao social. Conforme assevera Marino
Passaglini, Marcio Fernando e Elias Rosa®, o chamado ato de improbidade
administrativa nada mais € do que uma “corrupgcdo administrativa”, desvirtuamento
moral e ético daqueles que cuidam dos outros, da imoralidade dos administradores
frente aos administrados.

Em paralelo ao principio da legalidade, estampado no artigo 37° do texto maior,
também ha o artigo 5°, inciso Il do mesmo diploma que disserta que ao particular “é
permitido fazer tudo aquilo que a lei ndo proiba”, € o que se pode denominar de
legalidade em sentido mais amplo possivel, ja que a ndo codificagdo da norma, em
conjunto com o bom senso e proporcionalidade da conduta leva ao agente fazer tudo
aquilo que nao lhe contaria.

Em contrapartida, a administracao publica “s6 é permitido fazer aquilo que a lei

® BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado Federal, 1988.
6 PAZZAGLINI FILHO, Marino; ROSA, Marcio Fernando Elias; FAZZIO JUNIOR, Waldo. Improbidade

administrativa: aspectos juridicos da defesa do patrimdnio publico. 3. ed. Sao Paulo: Atlas, 1998. p.
39-40.
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determina”, ‘chamada pela doutrina de legalidade estrita ou absoluta, ndo deixando
margem para atuagdées aquém da lei, ou seja, abaixo do controle estatal. Esse fato
mostra claramente o cuidado com os atos da administragdo publica, igualmente a
moralidade, pois na gestao da coisa publica a discricionariedade ndo pode se chocar
com a moralidade e legalidade, visto seu especial patamar de orientagdo aos demais
setores sociais. Dessa maneira, frente ao principio da legalidade e moralidade, criou-
se em 1992 a primeira lei que descreveu e tratou de maneira especifica a improbidade

administrativa.

2.1 Evolucgao da gestao publica e das sangoes acerca da improbidade

Acerca da evolugao histérica das sancdes aplicaveis a atos de improbidade
administrativa € imprescindivel destacar a mudanga de visdo ao longo do tempo de

como se gerir o setor publico.

Em um primeiro momento, a administragdo publica baseada na gestado
patrimonialista, denominagao dada pela disciplina de administracdo geral, visava o
monopolio estatal das riquezas produzidas e comercializadas no pais, com nitido

carater absolutista, pessoal e que nao diferenciava o patriménio publico do particular.

A gestao patrimonialista foi aplicada no Brasil da primeira constituicado (1824)
8até a promulgagdo da primeira constituicdo social (1934) °marcada por forte
centralizagdo politica, a administragdo patrimonialista ndo tinha a moralidade como
fator central em sua organizacdo, com empregos rendosos e de pouco trabalho
(chamados de prebenda e sinecuras), a gestdao baseava-se em troca de favores e

interesses obscuros.

Em um segundo momento, a administragdo burocratica, apoiada pelo governo

" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2018.

8 BRASIL. Constituicdo (1824). Constituicao Politica do Império do Brazil. Rio de Janeiro: 1824.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.htm. Acesso em: 26
maio 2024.

9 BRASIL. Constituicdo (1934). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Rio de
Janeiro: 1934. Disponivel em: hitps://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm.
Acesso em: 26 maio 2024.
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de Getulio Vargas, nos anos 30, buscou a racionalizagao do poder publico, através de
métodos que padronizassem comportamento, com maior fiscalizagéo, tudo isso para
evitar a corrupgao, o desvio de finalidade e valorizacdo do poder publico, aqui a
moralidade administrativa ganhou destaque, corroborando com o posicionamento de
que a honestidade, retiddo e probidade séo fatores que devem ser buscados na

administracao da coisa publica.

Por fim, a gestdo publica gerencial é a que se busca no pais atualmente, ndo
descartando os anteriores, pois vivem em comunhao, ja que se sabe que a corrupgao,
troca de favores e demais desvirtuamentos ainda acontecem no Brasil. A gestéao
publica gerencial por sua vez, aloca a moralidade administrativa em um patamar tao
importante, que considera a ineficiéncia da maquina publica como um fator de
desmoralizacdo, ja que a maior efetividade das acbes € direito de todos os

administrados.

No que tange ao histérico das sanc¢des de improbidade administrativa no Brasil,
pode-se perceber uma crescente preocupagédo com a figura da maquina publica, com
nitido viés mais sancionar, ja que a moralidade administrativa ganhou mais destaque

no decorrer das gestdes, como ja mencionado.

Primeiramente, a repressao acerca da improbidade administrativa no Brasil
inseriu-se no ramo do direito penal (Constituicdo de 1824, artigo 157), posteriormente,

de maneira gradual, ela se alocou no canto extrapenal e com legislagéo propria.

A constituicdo brasileira de 19461°, em seu artigo 141, paragrafo 31, previa a
possibilidade de perdimento dos bens ou sequestro deles em caso de comprovado
enriquecimento ilicito devido a fungdo ou cargo exercido na administragao publica.
Veja-se o teor do enunciado. Disserta a lei que “ sobre o sequestro e o perdimento de
bens, no caso de enriquecimento ilicito, por influéncia ou com abuso de cargo ou

fungao de confianga, ou de emprego em entidade autarquica” (BRASIL, 1946).

Em prosseguimento, a lei Pitombo-Goddi n® 3.164/1957%, previa além das

sancdes supramencionadas a responsabilidades administrativas e criminais

10

1 BRASIL. Lei n° 3.164, de 1 de jun. de 1957. Ementa. Diario Oficial [da] Republica Federativa do
Brasil, Poder Legislativo, Brasilia, DF, 1 jun. 1957.
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independentes, evidenciando o carater civel da lei.

De maneira mais detalhada, a lei dissertou sobre o enriquecimento ilicito e sobre
quais agentes recaia a conduta, a lei criou, também, em seu artigo 3° o registro publico
obrigatério de valores e bens pertencentes ao patriménio privado dos que exercessem
cargos ou fungdes publicas da Unido e entidades autarquicas. Dessa maneira,
eventual omissdo ou falsidade nas declaragbes poderiam levar a demissdo do

funcionario publico.

Segundo Wallace Paiva Martins Junior'?, inobstante seu carater
demasiadamente genérico, “a grande vantagem que proporcionou a Lei Federal n°
3.164/57, nos passos do art. 141, § 31, da Constituicido Federal de 1946,'3 foi a
instauracao da tutela extrapenal repressiva da improbidade administrativa (que, antes,
no Decreto-Lei Federal n° 3.240/41'4, art. 7°, era residual, criando sistemas
jurisdicionais concomitantes, concorrentes e independentes da sangado do

enriquecimento ilicito.

Em 1958, a Lei Bilac Pinto (n°® 3.502)%°, seguiu a linha das san¢des de perda dos
valores ilegais ou sequestro de bens, evidenciando para quem seria aplicada, aqui se
mostra o inicio do que se evidenciaria chamar por servidor publico, além de destacar
os comportamentos tido por indesejaveis e que gerariam as sang¢des respectivas. Em
carater mais abrangente, a lei teve comportamento de confirmagao das legislacdes
anteriores, deixando restrito aos atos de enriquecimento ilicito, mas abrindo o leque

para os sujeitos passiveis de sancgao.

Em continuidade, o Decreto Lei 359/69 %e Ato Complementar n°42/69 foram
medidas adotadas  durante o periodo militar, época de forte concentragao politica,

mas com tendéncia a descentralizagdo administrativa. Ocorre que os institutos

12 MARTINS IUNIOR, Wallace Paiva. op. azz., pg. 115

13 BRASIL. Constituicdo (1946). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Rio de
Janeiro: 1946. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm.
Acesso em: 26 maio 2024.

14 BRASIL. Decreto-Lei n° 3.240, de 08de maio de 1941.. Diario Oficial Republica Federativa do
Brasil, Poder Executivo, Brasilia, DF, 08 maio 1941.

15 BRASIL. Lei n° 3.502, de 21 de dezembro de 1958. Ementa. Diario Oficial Republica Federativa do
Brasil, Poder Legislativo, Brasilia, DF, 21 de dez de 1958

16 BRASIL. Decreto-Lei n° 359, de 17 de setembro de 1968. Ementa. Diario Oficial Republica
Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, DF,17 set de 1968.



20

ampliaram o que se podia chamar de enriquecimento ilicito, investigando, inclusive, a
evolucdo  patrimonial desproporcional, incompativel com a atividade e rendimento

de certos agentes publicos.

Com procedimentos sumarios para a investigagdo de enriquecimento ilicito, o
confisco de bens se mantinha na esfera administrativa, enquanto o perdimento e
sequestro se mantinham na esfera civil e penal. Embora a época se mostrasse
tendente a descentralizacdo administrativa, com forte crenca na administragao
indireta, os institutos legais e de investigagdo pecavam pelo n&o respeito aos
principios da dignidade da pessoa humana, como o devido processo legal, juiz natural,

ampla defesa e demais principios balizadores das relagdes sociais.

Com a constituicdo cidada de 1988, destacou-se, por fim, a moralidade
administrativa como principio e pedra de toque nas relagcbées como o poder publico,
aqui destacou-se ainda mais as consequéncias dos atos improbos e a necessidade

de constricdo de uma cultura de respeito com a maquina publica.

Deixou-se de lado a concepcao restrita de que a imoralidade administrativa se
alocava apenas no enriquecimento ilicito. Agora, os principios e a imagem da
administracao publica séo elevados a patamar superior, com especial protecdo do
Estado. Assim, as sanc¢des variam de perdimento do cargo, como também suspensao

dos direitos politicos e ressarcimento ao erario.

Em prosseguimento, a figura do agente publico sera mais bem detalhada, em
conjunto com as atitudes que geram lesao ao erario e consequentemente impulsiona

o jus puniendi  do Estado.

Em 1992, surgiu a lei de improbidade administrativa, n® 8.429'7, enviada pelo
entdo presidente da Republica Fernando Collor de Mello, com patamares maximos e
minimos para as sangdes que balizaram a moralidade publica, entre elas, o
enriquecimento ilicito, a lesdo ao erario e o ferimento aos principios da administracao

publica, respectivamente nos artigos 9°,10° e 11° da lei). A figura do servidor publico

"BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis aos agentes
publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungéo na
administragéo publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil, Poder Legislativo, Brasilia, DF, 2 jun. 1992.
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ampliou-se de maneira significativa, sendo levado em consideragao todo aquele que
embora transitoriamente ou sem remuneragédo pratique alguma atividade publica,

incluindo particulares, coisa que até entdo era impensavel.

Como forma de segurancga juridica para as relagdes, a lei além de elencar os
atos improbos, as consequéncias e demais sangdes, dissertou sobre as garantias dos
acusado em geral, entre elas o afastamento do cargo enquanto dura-se a
investigacdo, afastamento esse de no maximo 90 dias, sem prejuizo da remuneragao,
efetivando-se como verdadeira garantia, com também prescreveu prazo prescricional
para a apuragado das irregularidades, prestigiando a seguranga juridica como ja

mencionado, como também a legitima confianga no devido processo legal.

Por fim, a lei n® 14320/2021 trouxe diversas modificagdes importantes no tocante
ao critério sancionador. Uma das mudangas mais significativas foi quanto ao elemento
volitivo, punindo somente a¢des que dolo, ndo existindo modalidade culposa, assim,
o dolo inserido no tipo é o especifico, com especial fim de agir, sendo as condutas
com fim de lesar o erario ou que visem o proprio beneficio do agente que praticou a

acao.

Além disso, o prazo prescricional da lei modificou-se, criando, agora, a
prescricao intercorrente, elemento de ampla discussao na doutrina e nos tribunais. Em
vista dos elementos supracitados, € possivel observar que o cenario da lei de
improbidade administrativa e a questdo da moralidade na gestdo publica,
modificaram-se ao longo do tempo, ficando cada vez mais especifica e com protecoes

a sociedade e aos acusados em geral.

2.2 Antiga lei de improbidade: condutas, san¢oes e prazo prescricional

Em um primeiro momento, € importante destacar as condutas, a¢des e demais
sangdes trazidas pela lei 8.429 /1992 como forma de comparativo entre a primeira lei
que tratou de maneira especifica e direcionada a improbidade administrativa e suas

posteriores modificagdes.

A lei teve inspiracdo na Constituicdo Federal de 1988, tida como constituigdo
programatica, em que elencou normas com o fito de gerir a boa administracao publica.

No artigo 37, §4 do texto maior, € dissertado que os atos de improbidade administrativa
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importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da fungdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o integral ressarcimento ao erario, tudo na forma e

gradacéo prevista em lei e sem prejuizo da respectiva agao penal cabivel.

O artigo em questdo € norma que norteia o comportamento e cultura da
administragao publica, possuindo eficacia limitada, aplicabilidade indireta e mediata,
ou seja, necessita de norma infraconstitucional para regular a matéria, sé assim ela
podera surtir pleno efeito da sociedade, ndo é a toa que ao final do paragrafo é

dissertado que o conteudo sera dissertado na forma da lei.

Ademais, as sang¢des supracitadas serao aplicadas conforme gravidade e o
teor do ato praticado, a legislagado considerava e ainda considera, ja que foi mantido
na ultima atualizagéo, as agdes de enriquecimento ilicito, prejuizo ao erario e ferimento
aos principios, como atos de improbidades administrativa, elencados,

respectivamente, nos artigos 9°,10° e 11°.

Visto isso, uma mesma conduta pode ser enquadrada em mais de uma acao do
ato, mas apenas a mais grave sera aplicada, no caso das trés mencionadas o

enriquecimento ilicito € a mais reprovavel, absorvendo as demais condutas.

Os atos concernentes ao enriquecimento ilicito constituem em auferir vantagem
indevida para o préprio agente publico ou particular em colaboragdo. Condutas que
desvirtuem do interesse publico primario, ou seja, que nao visem o pleno beneficio da
sociedade e atinjam a esfera  privada do agente, beneficiando de maneira ilegitima
o servidor ou agente praticante do ato, enquadram-se plenamente na norma, ja que

ela tem rol exemplificativo.

Dentre as sangdes aplicadas, o artigo 12°, inciso |, da lei, disserta que nessa
conduta as consequéncias variam da perda da fungao publica, ressarcimento integral
ao erario, suspensao dos direitos politicos de 8 a 10 anos e pagamento de multa de
até 3 vezes o valor do acréscimo patrimonial. Quando particular, a proibicdo de
contratar ou receber qualquer beneficio fiscal direta ou indiretamente o prazo é de 10

anos.

No tocante ao prejuizo ao erario, conduta intermediaria entre as mencionadas,

se constitui em beneficiar terceira pessoa, levando ao prejuizo direto ou indireto a
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maquina publica, em nitido desvio de finalidade e impessoalidade na conduta
praticada. O artigo 12, inciso |l do diploma legal disserta que entre as sangodes
aplicaveis, encontram-se a perda da fungao publica, ressarcimento integral ao erario,
quando houver, suspensao dos direitos politicos de 5 a 8 anos e pagamento de multa

de até 2 vezes o valor do dano sofrido.

Por fim, a conduta de violagao dos principios da administragdo publica, engloba
os explicitos, elencados no artigo 37 da CF/1988, entre eles, legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e os implicitos, presentes nas
legislagdes esparsas. O artigo 12, inciso lll, disserta que as san¢des podem variar de
ressarcimento integral do dano, se houver, perda da fungéo publica e suspensao dos
direitos politicos de 3 a 5 anos e pagamento de multa de até 100 vezes o valor da

remuneragao percebida pelo agente.

O teor central da lei revogada era o enquadramento da conduta
independentemente do elemento volitivo, podendo ocorrer tanto agdo ou omissao que
se caracteriza a improbidade administrativa. O elemento subjetivo que deflagrou elo
da cadeia logica entre vontade, conduta e resultado, o resultado da demonstragéo do
grau de culpabilidade do agente, podia apresentar-se sob duas formas: o dolo e a

culpa 8

Condutas dolosas e culposas eram igualmente penalizadas, fato que nao teve
continuidade na nova lei. Ademais, ndo existia prescricao intercorrente nessa lei € o
instituto era contabilizado de maneira diferente conforme o ato praticado e o agente

que o efetuou.

Conforme Fabio Macedo Nascimento!®, a prescricdo aparecia regulada na
mencionada lei da seguinte forma: primeiro, para detentores de mandato ou de cargo
sem vinculo com a Administracdo, a acido podia ser proposta até cinco anos apos o
término do mandato ou a contar da exoneragéo do cargo; segundo, para os servidores

efetivos, a acado deveria ser proposta dentro do prazo prescricional previsto em lei

18 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Saraiva,
2017.

19 NASCIMENTO, Fabio Macedo. Prescricdo na improbidade administrativa: Consideragdes acerca
da construgao na norma no ambito da lei n® 14.320/2021. Revista de Teorias da Justica e
argumentacéo juridica. Congresso nacional. Vol. 8. Ano 2022.
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especifica para faltas disciplinares puniveis com demissédo a bem do servigo publico;
terceiro, para a entidade que receba algum beneficio ou incentivo de érgéo publico e
necessita prestar contas, a agao podia ser ajuizada em até cinco anos da data em que

for apresentada a Administracdo Publica a prestagdo de contas final.

2.2.1 Modificagoes da nova lei de improbidade administrativa: prazos
flutuantes e mudanga do elemento volitivo

A modificacao legislativa, Lei 14.230/2021, mudou de maneira substancial a
perspectiva de carater sancionador da lei de improbidade administrativa, além das
sangdes, prazo prescricional e mudanga do elemento volitivo, 0 que chama atengao
na nova lei € a tentativa de simplificar os institutos de direitos e garantias dos acusados

na lei.

As condutas de enriquecimento ilicito, prejuizo ao erario e ferimento aos
principios se mantiveram, como ja mencionada, mas mudando quanto ao elemento
que o caracteriza, importando, agora, apenas o dolo e com especial fim de agir.
Condutas omissivas, culposas nao serao mais reguladas pela lei, entretanto, podem

ser apuradas mediante acéo civil publica e agao popular.

A modalidade de improbidade administrativa de enriquecimento ilicito prevé,
agora, a perda da fungao publica, suspensao dos direitos politicos por até 14 anos,
pagamento de multa civil equivalente ao acréscimo patrimonial e proibicdo de
contratar com o poder publico ou receber algum beneficio direto ou indiretamente pelo

prazo de até 14 anos.

Em prosseguimento, a modalidade de improbidade administrativa de prejuizo ao
erario prevé, agora, a perda da fungao publica, suspensao dos direitos politicos por
até 12 anos, pagamento de multa correspondente ao prejuizo e proibigdo de contratar
com o poder publico ou dele receber algum beneficio direta ou indiretamente pelo

prazo de até 12 anos.

Por fim, a modalidade de improbidade administrativa concernente ao ferimento
dos principios da administragcado publica prevé pagamento de multa civil de até 24

vezes o valor da remuneracao e a proibicdo de contratar com o poder publico pelo
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prazo de até 4 anos.

Aqui é possivel ver o maior abrandamento da lei, ndo permitindo mais a perda
da fungao publica e nem a suspensao dos direitos politicos, como também o valor da
multa civil, que passou de até 100 vezes a remuneracgao percebida, para o maximo de

24 vezes.

Quanto a nova modalidade de prescrigdo da lei, vé-se o carater balizador do
legislador, que com a necessidade de simplificar e padronizar a sang¢ado, deixou de
considerar as particularidades de cada individuo, passando a prescricao de 5 anos
para 8 anos para formulagdo em juizo da pretensido de puni¢ao, contando-se a data
em que ocorreu acdao ou a data da cessacdo do ato nos casos de infragdes

permanentes.

Ocorre que a legislagdo aumentou o prazo em abstrato, mas reduzido em
metade, ou seja, deixando em 4 anos ajuizamento da agdo e dentro outros marcos

interruptivos.

Assim, o0 prazo para ajuizamento da acdo se torna mais benéfico do que
maléfico. Faz-se necessario um olhar mais critico acerca da nova “punicdo’ aos
individuos que de alguma maneira lesionam ou ferem principios do direito
administrativo, pois a figura da prescricao intercorrente, anteriormente nao disserta na
lei, modifica sobremaneira a capacidade que o Estado tem de buscar uma resposta a

demandas que podem chegar a extingao

Em vista dos elementos supracitados, as modificagbes ja dissertadas dizem
respeito a um novo olhar perante os atos de improbidade administrativa. A lei &
pautada na compreensao da dignidade da pessoa humana, no respeito aos direitos

humanos e ao devido processo legal.

Agora, ndo existe mais espaco, na lei, para condutas que deixem duvida acerca
do cometimento ou ndo da improbidade administrativa, ha agora, um dolo com
especial fim de agir, punindo servidores ou colaboradores com o poder publico que

tem o desejo direcionado a prejudicar a administragdo ou beneficiar a si mesmo?°.

20 NEVES, Daniel Amorim Assumpg&o; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Resende. Comentarios a Reforma
da Lei de Improbidade Administrativa. Rio de Janeiro: Forense, 2022.
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Ademais, os §1° e §2° do artigo primeiro da nova lei dissertam, respectivamente,
que “considera-se dolo a vontade consciente e livre de alcangar o resultado ilicito, ndo
bastando a mera voluntariedade do agente” e que o “mero exercicio de fungdo ou
desempenho de competéncias publicas, sem dolo especifico afasta a

responsabilidade por ato de improbidade administrativa”.

Em vista disso, privilegia-se a atuacéo livre e consciente do agente publico, ndo
obstaculizando sua atuagao por medo ou receio do enquadramento de sua conduta

da lei, fato denominado pela doutrina de apagao das canetas.

A sangao visa punir, em sintese, o dolo com especial fim de agir de maneira a
nao deixar margem a impunidade, fatos que evidenciem a negligéncia, erro

progressivo ou falta de zelo proposital podem ser apurados de outras maneiras.?!

Tal fato merece criticas, pois o esvaziamento da lei, deixa a cargo de outras
normas a apuragao de condutas que anteriormente eram abarcadas pela lei de
improbidade administrativa. Outra modificacdo importante € o fato de a nova lei nao
deixar san¢gdes com prazo minimo, deixando um verdadeiro patamar flutuante na
puni¢ado, ja que fica a cargo do julgador aplicar a san¢ao dentro do limite permitido,

podendo ficar até mesmo abaixo do que anteriormente era dissertado.

No tocante aos elementos que beneficiam o agente, nao se trouxe na lei norma
de carater transitorio para regular as relagcbes em andamento, nem se decidiu se essas
modificagdes seriam aplicadas retroativamente nas ag¢des ja reguladas pela lei
anterior. Dessa maneira, ficou a cargo do poder judiciario, em um nitido controle de
legalidade regular tal a matéria, privilegiando a norma mais benéfica ao acusado e

garantindo-se a seguranca juridica das relagodes.
2.3 Competéncia legal para propositura da agao e modificagoes
jurisprudenciais

A acepcgao da palavra competéncia direciona-se a compreensido daquilo que

detém atribuicao legal para pratica de determinado ato. O agente publico que detém

21 GAJARDONI, Fernando da Fonseca; CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo, GOMES JUNIOR, Luiz
Manoel; FAVRETO, Rogério. Comentarios a Nova Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2021.
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competéncia para sua fungao a possui com embasamento legal, visto atuar em nome
do estado e representar sua vontade, disserta que a competéncia nada mais € do que

“o0 conjunto de causas nas quais pode ele exercer, segundo a lei, sua jurisdigao”. 22

Disserta a teoria do 6rgdo que o agente publico nada mais € do que uma parte
do todo, na qual a entidade tem vontade propria e utiliza-se de suas partes para

movimentar-se, em uma verdadeira longa manus. %3

Assim, prestigiando o principio da impessoalidade, o servidor ndo atua em nome
préprio, agindo de qualquer modo, mas sim, atua sobre o manto protetor da lei que o
direcionada para a pratica do ato concernente a sua fungao, essa ja estabelecida pela
lei e pela sua entidade central, sempre prestigiando a finalidade balizar da

administracao publica que é o interesse publico.

Como mencionado, a competéncia advém de uma atribui¢cdo legal previamente
estipulada, assim, as relagdes juridicas sdo preservadas, pois a confiabilidade do
administrador na administragdo publica € pela sua conduta proba e pela

previsibilidade de seu comportamento.

Demonstrado a importancia da competéncia no ordenamento juridico patrio, fato
que deve ser observado é a possibilidade de anulagdo do ato administrativo se esse
for praticado por pessoa incompetente. Entretanto, tal ato viciado pode ser
convalidado por agente competente, sendo o ato praticado com a absoluta boa-fé do

agente e privilegiando a expectativa e direito do terceiro interessado.

Outro elemento que merece destaque é a figura do agente putativo, no qual a
doutrina elenca como o aquele que teve investidura no cargo publico feita de maneira
irregular, sendo incompetente para a pratica do ato, mas permanecendo os efeitos de
sua atuacgao pela teoria da aparéncia, ndo prejudicando as relagdes ja constituidas

sobre a boa-fé.

Dessa maneira, perpassando pela importancia do instituto juridico chamado

competéncia, as modificagbes trazidas pela nova legislagdo concernente a

22 CHIOVENDA, Giuseppe. Instituicoes de Direito Processual Civil, v. I. 32 ed. Campinas:

Editora Bookseller, 2002.

23 Refere a capacidade de um Estado de exercer seu poder ou influéncia além de suas fronteiras, por
meio de agentes, representantes ou instituicdes que atuam em seu nome.
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improbidade administrava incumbiram ao Ministério Publico, em um primeiro
momento, a tutela exclusiva para propor a agdo, esvaziando a competéncia dos
proprios entes publicos lesados para a propositura do ato. Tal tema causou discussao
no mundo juridico, o que culminou em agdes declaratérias de inconstitucionalidade da
lei, pois haveria violagado de principios constitucionais no que tange a inafastabilidade

de jurisdicdo e autonomia das entidades publicas.

Em um primeiro momento, a lei balizou apenas o Ministério Publico com
competéncia privativamente para as referidas acdes, deixando de fora a propria

administracao publica lesada, como ja mencionado.

Ocorre que isso causou estranheza entre os operadores do direito, pois retirar a
competéncia do ente lesado ou interessado na demanda era obstaculizar o proprio
direito ao poder judiciario e como principio constitucional nenhuma les&o ou ameaca
a direito podera ser levada ao judiciario, € o que a doutrina chama de inafastabilidade
de jurisdicdo, que com mais legitimados a propositura da agado sera bem mais

aproveitada.

Assim, na ADI 7043 2*e 7042 250 Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu que
entes publicos que tenham sofrido prejuizos em razdo de atos de improbidade
também estdo autorizados a propor agao e celebrar acordos de nao persecugao civil

em relagdo a esses atos. A decisao se deu no seguinte sentido:

a) declarar a inconstitucionalidade parcial, sem reducao de texto, do caput e
dos §§ 6°-A e 10-C do art. 17, assim como do caput e dos §§ 5° e 7° do art.
17-B, da Lei 8.429/1992, na redacao dada pela Lei 14.230/2021, de modo a
restabelecer a existéncia de legitimidade ativa concorrente e disjuntiva entre
o Ministério Publico e as pessoas juridicas interessadas para a propositura
da acédo por ato de improbidade administrativa e para a celebragcdo de
acordos de nao persecugao civil; [...]

Dessa maneira, a legitimidade concorrente e disjuntiva dos entes lesados

24 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agao Direta de Inconstitucionalidade n°® 7043. Processo
Eletrénico. Data do julgamento: 31 de agosto de 2022. Local: Distrito Federal. Turma: Tribunal Pleno.
Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Numero da pagina: 337. DJe (Diario da Justica Eletrénico):
sem numero de divulgacao. Divulgacéo: 27 de fevereiro de 2023. Publicagéo: 28 de fevereiro de
2023.

%5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 7042. Orgao julgador:
Tribunal Pleno. Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Data do julgamento: 31 de agosto de 2022.
Publicagao: 28 de fevereiro de 2023
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corrobora com o posicionamento de que a inafastabilidade de jurisdi¢ao sera atendida,

sendo o setor publico também responsavel pela apuragéo dos ilicitos cometidos.

O Ministro Relator das acbdes do controle concentrado, Alexandre de Morais,
afirmou que a limitacdo apenas ao Ministério Publico seria um obstaculo ao controle
judicial dos atos administrativos ilegais, pois o parquet detém diversas outras

competéncias, estabelecidas inclusive na Constituicao Federal.

Sendo assim, o estabelecimento da competéncia privativa da acao acabaria
‘inchando” o 6rgao e deixando de privilegiar o direito de acesso a justica dos entes
lesados, ja que seus procuradores podem ter atuagao isolada ou conjunta para a

tentativa de elucidagao dos eventos improbos perante o poder judiciario.

2.3.1. Competéncia para julgamento da agao e foro por prerrogativa de fungao

De maneira geral, a competéncia para a apuragcao de atos de improbidade
administrativa é da justica estadual comum, entretanto, tal regra é flexibilizada quando
se esta diante de atos lesivos a entidade federal ou que intervenham entes federais e

quando o agente que cometeu o ato possui prerrogativa de fungao.

Segundo Tavares Filho®®, a ideia que alicerga a relevancia do foro por
prerrogativa de funcdo é semelhante em todos os paises, ndo se fala em um foro
“privilegiado”, pois ndo € um beneficio pessoal, mas sim, a seguranga juridica em
virtude do cargo que exerce o agente, pois devido a sua hierarquia institucional, deve-

se buscar que nenhuma ingeréncia pessoal obstaculiza o exercicio do cargo.

Dessa maneira, o foro por prerrogativa de fungcéo almeja a livre atuacao estatal,
nao existindo pressdes externas aos acusados advindas de instancias jurisdicionais

inferiores.?’

Exemplo classico de foro por prerrogativa de fungédo é o do prefeito, no qual a

competéncia para seu julgamento se dara no tribunal de justica, quando envolver

%6 TAVARES FILHO, Newton. (2016). Foro privilegiado: pontos positivos e negativos.
Brasilia, DF: Camara dos Deputados. Disponivel em:

. http://www2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/publicacoes/estnottec/areasda-
conle/tema6/2016_10290_foro-privilegiado-pontos-positivos-e-negativos > Acesso
em: 06 set. 2019.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 47. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2021
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crime comum estadual e nos demais casos ao respectivo tribunal de segundo grau
(Sumula 702 STF).?8

Quando o ato improbo envolver lesdo ou ameaga a bem juridico tutelado pela
Unido, a competéncia sera da justica federal, conforme artigo 109° da Constituigao
Federal de 1988.

Veja-se:

Art. 109. Aos juizes federais compete processar € julgar:

| - as causas em que a Unido, entidade autarquica ou empresa federal forem
interessadas na condi¢cdo de autoras, rés, assistentes ou oponentes, exceto
as de faléncia, as de acidentes de trabalho e as sujeitas a Justica Eleitoral e
a Justica do Trabalho;

Ademais, o Superior Tribunal de Justiga (STJ) possui entendimento sumulado no
que concerne a prestacdo de contas do prefeito junto a 6rgado federal e a sua
consequente responsabilidade perante a justica federal. Assim, a sumula 208-STJ
2disserta que “Compete a justica Federal processar e julgar prefeito municipal por

desvio de verba sujeita a prestagao de contas perante 6rgao federal”.

Em vista dos elementos supracitados, como a competéncia do gestor € de
segundo grau sera julgado necessariamente pelo Tribunal Regional Federal (TRF) da

respectiva regiao.

Em outra toada, a simula 2093° também do STJ elenca que compete a justica
Estadual processar e julgar prefeito por desvio de verba transferida e incorporada ao

patrimdnio municipal.

Aqui o ponto central de distincdo é a impossibilidade de separagao do valor
incorporado ilicitamente, pois, mesmo que a verba seja de origem federal, se ja estiver
incorporada ao patriménio do municipio a competéncia para o processamento da acao
do prefeito sera do respectivo tribunal de justica da regido, ndo tendo que se falar em

competéncia da justica federal.

28 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n° 702. DJe de 02/02/2017.

29 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Sumula n® 208. DJe de 16/03/2009.
30 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Siumula n° 209. DJe de 23/03/2009.
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A justica federal, por sua vez, ird atuar nas esferas criminais quando algum
interesse seu estiver tutelado, seja tanto no caso de lesdo, como também perigo de

lesdo, ja que se privilegia o principio da inafastabilidade da jurisdig&o.

E o que se extrai do artigo 109 da Constituicdo Federal, precisamente no inciso
quarto.

Art. 109. Aos juizes federais compete processar e julgar:

()

IV - os crimes politicos e as infragbes penais praticadas em detrimento de
bens, servigos ou interesse da Unido ou de suas entidades autarquicas ou
empresas publicas, excluidas as contravengdes e ressalvada a competéncia
da Justica Militar e da Justica Eleitoral;

Os entendimentos sumulados de numero 208 e 209 do STJ nao ficam de
maneira completamente isolados de serem aplicados na esfera civil, € importante que
se analise o0 caso concreto, pois em casos especificos podem ser utilizados como

critério para fixacdo de competéncia.

Conforme mencionado, existem diversos julgados dos tribunais superiores e de
outros tribunais do pais que utilizam os entendimentos na esfera civil, como forma de
preencher a lacuna legislativa ou como forma de interpretagdo analdgica. Assim € o
precedente do STJ. 22 Turma. REsp 1391212/PE, Rel. Min. Humberto Martins, julgado
em 02/09/2014.

O que se esta explicando é que as referidas sumulas, em especial o enunciado
208, nao podem ser deixadas de serem aplicadas de forma absoluta nos processos
civeis. Para a definicdo da competéncia civel, o principal sera saber se a Unido, suas

entidades autarquicas ou empresas publicas estao intervindo no processo ou nao.

A aplicagao dos entendimentos esta sendo mitigada nos tribunais, como forma
de abrandar o engessamento que se criou, em um primeiro momento, com a

separacgao das esferas civil e penal.

A Segunda Turma do STJ afirmou a necessidade de uma distincao
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(distinguishing) 3'na aplicagdo das Sumulas 208 e 209 do STJ, no ambito civel, pois
as sumulas advém da Terceira Se¢ao deste Superior Tribunal, e elencam hipoteses
de fixacdo da competéncia em matéria penal, em que é suficiente o interesse da Uni&o
ou de suas entidades para direcionar a competéncia para a Justica Federal, nos
termos do inciso IV do art. 109 da CF.

Portanto, conclui-se que a competéncia da Justica Federal, em matéria civel, &
aquela prevista no art. 109, |, da Constituicdo Federal, que possui como fundamento
o critério objetivo, sendo alicergada, em razdo, basicamente dos personagens
processuais da relagdo, nao necessitando da discussao do mérito do processo em
questao (REsp 1.325.491/BA, Rel. Ministro Og Fernandes, Segunda Turma, julgado
em 05/06/2014, DJe 25/06/2014).

Nas acdes de ressarcimento ao erario e improbidade administrativa ajuizadas
em decorréncia de possiveis irregularidades feitas na utilizacdo de valores ou
prestacdo de contas desses valores decorrentes de convénio federal, o fato das
verbas estarem sujeitas a prestagéo de contas perante o Tribunal de Contas da Uniéo,
nao justifica a atragdo da competéncia da Justica Federal, por base, exclusivamente

disso.

O Supremo Tribunal Federal ja se posicionou no sentido de que o fato dos
valores relacionados e transferidos pela Unido para os demais entes federativos
estarem eventualmente sujeitos a fiscalizagdo do Tribunal de Contas da Unido nao é
capaz de alterar a competéncia, pois a competéncia civel da Justica Federal exige o
efetivo cumprimento da regra prevista no art. 109, |, da Constituicdo Federal, fato que

corrobora com os elementos ja elencados.

Da mesma maneira, o fato da transferéncia e incorporagdao ao patrimonio
municipal de verba desvirtuada, no ambito civil, ndo pode impor de maneira fixa e
automatica a competéncia da Justica Estadual. Caso haja pronunciamento de
interesse juridico por ente federal que traga a indispensabilidade sua no processo,

(v.g. Unido ou Ministério Publico Federal) e desde que seja reconhecido sua legalidade

o distinguishing é a pratica de ndo aplicar dado precedente vinculante por se reconhecer que a
situacao sub judice (aquela que se esta julgando imediatamente) ndo se encarta nos parametros de
incidéncia do precedente. Disponivel em : https://www.jusbrasil.com.br/artigos/voce-sabe-o-que-e-
distinguishing-e-defiance/189571757. Acesso em 26 de mai de 2024
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pelo juizo federal, termos da Sumula 150/STJ, 3?A competéncia para processar e

julgar a acao civil de improbidade administrativa sera, agora, da Justica Federal.

Em sintese, nas acdes de improbidade administrativa, a competéncia da Justica
Federal € definida em razdo da presenca das pessoas juridicas de direito publico
previstas no art. 109, |, da Constituicdo Federal na relagdo processual, como ja
mencionado, e ndo em razao da natureza da verba federal sujeita a fiscalizagao do
Tribunal de Contas da Unido. STJ. 12 Secdo. CC 174.764-MA, Rel. Min. Mauro
Campbell Marques, julgado em 09/02/2022 (Info 724).

Por fim, a competéncia ndo € um instituto absolutamente fixo, pois amolda-se as
peculiaridades do caso concreto e da necessidade processual, como demonstrado.
Isso se da, em principio, pela necessidade de segurancga juridica das relagdes, pela
prevaléncia dos principios do juiz natural, devido processo legal e inafastabilidade da

jurisdicdo, mecanismos balizadores no trato processual.

32 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Simula n° 150. DJe de 27/05/1993. BRASIL. Superior
Tribunal de Justica. Simula n® 150. DJe de 27/05/1993. BRASIL. Superior Tribunal de Justica.
Sumula n° 150. DJe de 27/05/1993. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Sumula n® 150. DJe de
27/05/1993.
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3.San¢ao na nova lei de improbidade e a relativizagao do carater sancionador

Com as modificacbes advindas de um novo olhar sancionador da lei de
improbidade administrativa, as san¢des e a prescricdo da lei ganharam nova
roupagem”. Como ja dissertado, as modificagdes no elemento volitivo da conduta e os
prazos em aberto das san¢des, em um primeiro olhar, beneficiaram sobremaneira os

acusados.

As condutas passaram a ser apenadas, criminalizadas, somente quando o
elemento subjetivo se revestir de dolo, sendo esse especifico, com um especial fim
de agir. O dolo proprio, principalmente direcionado a caracterizacédo da lei, € o ato
repleto de ma fé. O erro grosseiro, a conduta negligente com a coisa publica,
imprudéncia, podem ser apreciadas em outras esferas, ndo ficando, injustamente
impunes, entretanto, se praticadas ndo caracteriza atos improbos que ensejam

sang¢des da lei de improbidade.

Visto isso, ndo é suficiente para a caracterizacdo da lei de improbidade
administrativa a mera alegagéo genérica de que o ato foi cometido de maneira dolosa,
ou evidenciado sua ilegalidade. Com o novo disciplinamento da lei € necessario um
objetivo bem claro do agente que pratica o ato, pois ele deve buscar beneficiar a si

mesmo ou precisamente lesar o erario.33

Acerca das sangdes propriamente ditas, o artigo 37° da Constituicdo Federal
disserta em seu §4 que os atos de improbidade administrativa importarao a suspenséao
dos direitos politicos, a perda da funcao publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradacao prevista em lei, sem prejuizo da agao

penal cabivel.

A primeira lei a dissertar sobre o assunto era a lei 8.429/1992 e nela ja previa as
sangdes dissertadas na constituicdo, a depender da conduta praticada, as quais eram
divididas em: a) enriquecimento ilicito; b) prejuizo ao erario; c) ferimento aos principios

da administragao publica, respectivamente nos artigos 9°,10° e 11° da lei.

33 GAJARDONI, Fernando da Fonseca; CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo, GOMES JUNIOR, Luiz
Manoel; FAVRETO, Rogério. Comentarios a Nova Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2021.
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Com prazos que demarcavam o maximo e o minimo das condutas, o julgador
estava associado aos patamares estabelecidos na lei, que considerava tanto
modalidades dolosas como culposas. Ocorre que na nova lei, n® 14.320/2021, retirou
do ordenamento juridico a modalidade culposa como ja mencionado e modificou o
critério sancionador da lei, considerando apenas penas maximas, deixando o critério

do julgador o estabelecimento do minimo possivel para a conduta em questéo.

Deixados nos exatos artigos 9°, 10° e 11° as condutas de enriquecimento ilicito,
prejuizo ao erario e ferimento aos principios da administragdo publica na nova
legislacdo modificaram-se, sendo estabelecido, agora, o prazo maximo de 14 anos
de suspensao dos direitos politicos e proibicado de contratar com o poder publico no
caso de enriquecimento ilicito, também sendo estabelecido o pagamento de multa
correspondente ao valor que gerou o enriguecimento sem causa e Ccomo

consequéncia também a perda da funcao publica.

No que concerne ao enriquecimento sem causa, todas as condutas que geram
indevido beneficio para o agente publico praticante da agdo podem se encaixar na
legislacao, ja que ela nao fixou um rol exaustivo de condutas ensejadoras da sangao,
mas deixou a cargo do julgador analisar o caso concreto e decidir se o ato se reverte

de um enriquecimento sem motivo, ilegitimo.

A lei disserta que a conduta é prépria, sendo relevante o exercicio da funcéo,
cargo ou decorrente de mandato eletivo, emprego publico ou atividade ligada a
prestacdo de servigco publico. Ademais, o artigo que disserta sobre os atos de
enriquecimento ilicito, elenca hipdteses, ndo exaustivas, mas que corroboram com o
clarear dos comportamentos indesejados, entre eles: i) recebimento de comissao,
percentagem, gratificagdo ou presente de quem possuia interesse na demanda; ii)
receber vantagem econdémica, direta ou indiretamente para facilitar aquisicao permuta
ou locagao de imovel; iii) perceber vantagem econémica, direta ou indiretamente, para

facilitar a alienacao, permuta ou locagao de bem publico.

Em prosseguimento, o artigo 10° da lei disserta acerca do prejuizo ao erario.
Dentre as consequéncias estabelecidas estao a perda da fungao publica, suspensao
dos direitos politicos ou proibicdo de contratar com o poder publico pelo periodo de

até 12 anos. Ademais, o pagamento da multa € equivalente ao prejuizo gerado ao
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setor publico, assim, o rol também exemplificativo, elenca determinadas hipoteses,
incluindo entre elas: i) facilitar ou concorrer, por qualquer forma, para a indevida
incorporagao ao patrimonio particular de bens publicos; ii) permitir ou concorrer para
que pessoa fisica ou juridica utilize, rendas verbas ou bens integrantes do acervo

patrimonial publico ou de suas entidades.

Por fim, o artigo 11° da lei disserta que entre as sangdes aplicaveis ao agente
que ferir principios da administracao publica estdo a proibicdo de contratar com o
poder publico ou receber beneficios fiscais pelo prazo de até 4 anos e o pagamento

de multa civil de até 24 vezes o valor da remuneragao percebida pelo agente.

Aqui ndo se vislumbra mais a perda da fungao publica, nem a suspensao dos
direitos politicos, em nitido carater de benevoléncia do legislador com o transgressor
da norma. Entre as condutas elencadas como ferimento aos principios, em rol ndo
exaustivo, a lei traz como hipdtese as seguintes: i) revelar fato ou circunstancias que
possui em razao do cargo e deveria permanecer em segredo; ii) negar publicidade
aos atos oficiais, exceto em razdo de sua imprescindibilidade para seguranca para a
sociedade e do Estado; iii) Deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-

las.

Acerca da perda da funcao publica elencadas nos atos de enriquecimento ilicito
€ prejuizo ao erario, o §4 do artigo 12 da lei disserta que a perda so atingira apenas o
vinculo de mesma qualidade e natureza que o agente publico ou politico detinha com
0 poder publico na época do cometido da infracdo, podendo o magistrado,
excepcionalmente, estendé-la ao demais vinculos, considerando-se as circunstancias

do caso e a gravidade da infracao.

O disciplinamento legal supracitado foi criado com o fito de atualizar a deciséo
da 1° Secao do Superior Tribunal de Justica, nos autos do Recurso Especial n°
1.701.967/RS,** que fixou o posicionamento de que o vinculo a ser vislumbrado na
questdo é o atual, ainda que seja diferente do cargo a época da acgado. Tal
posicionamento era corroborado com o pensamento de que muitas das vezes os
agentes politicos trocam de cargo e assim nao perderam a fungao anterior justamente

porque nao a possuiam mais, partilhando desse posicionamento Emerson Garcia e

34 REsp 1.297.021/PR e Agint no REsp n° 1.701.967/RS.
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Rogério Pacheco® elencam que a perda da fungdo publica deve atingir todo e
qualquer vinculo laboral, ja que o agente ndo demonstra aptidao a vida publica e por

isso n&o faz jus a qualquer cargo.

Dessa maneira, a lei pés fim a controvérsia de qual vinculo laboral seria atingido,
agora, o dispositivo € bem claro ao dissertar que o que vai ser atingido € o vinculo a
época do evento danoso, mas que tal regra pode ser flexibilizada no caso concreto
quando se vislumbra a perda da fungdo e a consequente impunidade do agente,
ampliando o alcance da norma e podendo também atacar fungdes atuais. Logo, ndo
ha se se falar em prevaléncia de uma jurisprudéncia que é anterior a lei pois 0 marco
legal € o que guia a sociedade como um todo, nas palavras de Gilmar Mendes®, o
principio da anterioridade e legalidade impdéem que qualquer intervengdo no ambito

das liberdades individuais deve ser pautada na lei, reserva legal e anterioridade.

Ante o exposto, diante da divergéncia jurisprudencial e a irresignagao de certos
setores da sociedade, o Ministro Alexandre de Moraes, na Agao direta de
inconstitucionalidade 7.236 ajuizada pela associacdo Nacional dos membros do
Ministério publico suspendeu o dispositivo da nova lei, estando no momento sem
efetividade pratica o dispositivo para averiguagao de possivel inconstitucionalidade no
que concerne a protecao insuficiente da modificagcao legislativa como se vislumbra a
quebra do principio de vedacao ao retrocesso ao permitir um maior abrandamento nas

condutas tidas como improbas.

Para os efeitos da contagem de prazo da suspensao dos direitos politicos,
computar-se-a retroativamente o intervalo de tempo entre a decisao colegiada e o
transito em julgado da sentenca condenatoria. Teor da nova legislagcdo que também
esta suspenso pela ADI 7.236, no qual o ministro Alexandre de Morais vislumbrou a
possibilidade de inconstitucionalidade da lei, pois haveria uma protecao deficiente dos
institutos elencados no texto maior, como também um retrocesso na protegao das

garantias a devida sancao dos atos causadores de improbidade administrativa.

Em prosseguimento, ainda no tocante ao artigo 12 da lei, disserta ele que a multa

$BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Simula n® 150. DJe de 27/05/1993.

36 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 15. ed.
rev., € atual. Sdo Paulo: Saraiva Educacgao, 2020, p. 534.
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aplica as sangdes respectivas poderdao ser aumentadas até o dobro se ficar
demonstrado a situacdo econémica do acusado e ineficacia da medida, como também
seja considerada que a aplicagao da penalidade preliminar ndo foi capaz de gerar a

reprovacao e prevencao devida.

Ainda no que concerne a aplicagao da multa, §4 disserta que quando se estiver
diante de menor ofensa aos bens juridicos tutelados, a sancéao limitar-se-a a aplicagéao
de multa, sem prejuizo do ressarcimento do dano e perda dos valores obtidos nas
esferas independentes, mas debatendo-se, no que for pago, primeiramente, na agéo

de improbidade administrativa.

No que tange a proibicdo de contratar com o poder publico, em carater
excepcional e por motivos relevantes devidamente justificados, a sangdo pode ser
estendida a entes que n&o foram diretamente lesados, ou seja, outras entidades que
nao fizeram parte da relacdo que culminou a sangao podem ser impedidas de celebrar
acordo, parcerias ou conceder incentivos fiscais ao agente transgressor. Essa
proibicdo de contratar com o poder publico devera constar do Cadastro Nacional de
Empresas Inidéneas e Suspensas (CEIS), observando as devidas limitagoes

territoriais, conforme paragrafo oitavo do artigo 12 da lei.

Por fim, as sang¢des supracitadas previstas nos artigos correspondentes so6
poderdo ser executadas apds o transito em julgado da sentenga condenatoéria. Fato
que pode acontecer quando se esgotar as instancias judiciais, ndo existindo mais
recurso cabivel ou precluso algum prazo processual, demonstrando o nitido carater

de que o agente nao pretende mais recorrer e aceita a sucumbéncia.

3.1 SUJEITOS A SANGAO: QUEM SAO?

A acepcgao da palavra sujeito, do latim “subjecto” traz a ideia naquilo que esta
embaixo de uma relacdo, subordinado a alguém ou algo. Dessa maneira, os sujeitos
da relagcdo processual, na lei de improbidade administrativas s&do individuos ou
instituicbes subordinadas a lei como toda a sociedade, ndo podendo agir
discricionariamente e esquivar-se das responsabilidades, 6nus e bénus alicercados

pelo texto positivado.
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Em uma compreensido ampla de sujeito ativo, sendo aquele que pratica o ato de
improbidade administrativa, pode-se encontrar tanto agentes publicos como
particulares em colaboragédo. O artigo 327 3%’do Cadigo Penal brasileiro conceitua
funcionario publico como aquele que embora transitoriamente ou sem remuneragao

exerga cargo, emprego ou funcao publica.

Na mesma toada o artigo 2°38 da lei, caput, disserta que para os efeitos da lei,
consideram-se agente publico o agente politico, o servidor publico e todo aquele que
exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneracgao, por eleicdo, nomeacéo,
designacgao, contratagdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato,

cargo, emprego ou fungao nas entidades referidas no art. 1° da lei.

Dessa maneira, pode-se perceber a ampliagdo dada a conceituagdo de agente
ativo na lei, ndo deixando-se de autuar o individuo que se utiliza de sua nao efetividade
junto ao setor publico para se esquivar da sangao ou que nao recebe remuneracao
pelos seus servigos, a exemplo do jurado no tribunal do juri ou do mesario nos anos

eleitorais.

Sujeitam-se, em suma, a Lei de Improbidade administrativa os Chefes do
Executivo, Ministros e Secretarios; o poder executivo (Senadores, Deputados e
Vereadores); os membros do poder judiciario, das fungdes essenciais a justica; e os
servidores publicos em geral, sem distingdo em qual regime atuem (estatutario,

trabalhista e especial). 3°

Segundo Di Pietro*®, o ato de improbidade administrativa deve ser praticado,
necessariamente, no exercicio de fungao publica, na sua compreensao mais ampla
possivel, como ja mencionado, podendo abranger os trés poderes da republica,

inclusive o particular que atue em colaboragao, que ndo se encaixe no conceito de

37 Considera-se funcionario publico, para os efeitos penais, quem, embora transitoriamente ou sem
remuneragao, exerce cargo, emprego ou fungéo publica. CP brasileiro

38 Art 20 LEI DE IMPROBIDADE ADMINISATRIVA. Para os efeitos desta Lei, consideram-se agente publico
o agente politico, o servidor publico e todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem
remuneragao, por eleicdo, nomeacgédo, designacéo, contratagdo ou qualquer outra forma de investidura
ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungéo nas entidades referidas no art. 1° desta Lei

39 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 27. ed. rev., ampl. e atual. até 31-
12-2013 - Sao Paulo : Atlas, 2014.

40 Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo / Maria Sylvia Zanella Di Pietro. — 30.ed. Rev., atual.
e ampl. — Rio de Janeiro: Forense, 2017
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agente publico.

Ainda sobre esse posicionamento, das sang¢des aos agentes publicos, incluindo-
se os agentes politicos, sujeitos ativos da lei de improbidade administrativa, a Agao
Direta de Inconstitucionalidade 4295, de relatoria do Ministro Marco Aurélio, ja havia
balizado o entendimento de que a responsabilizacédo dos demais agentes publicos,
incluindo os trés poderes, executivo, legislativo e judiciario, ndo violardo as normas
constitucionais, com a ressalva dos atos que envolvam o presidente da republica,
sendo esse julgado conforme lei de responsabilidade, lei n°® 1.079/1950, e ndo com a

lei de improbidade administrativa.

Ademais, o particular também ¢é afetado por essa relagao juridica, tanto aquele
que recebe algum tipo de subvencgao direta ou indiretamente do poder publico ou o
agente que age em colaboragdo com o servidor publico no cometimento dos atos que

geram improbidade administrativa.

Assim é o paragrafo unico do artigo 2° da lei, na qual disserta que a saber dos
recursos de origem publica, sujeita-se as sang¢des previstas nesta Lei o particular,
pessoa fisica ou juridica, que celebra com a administragéo publica convénio, contrato
de repasse, contrato de gestdo, termo de parceria, termo de cooperagao ou ajuste

administrativo equivalente.

Aqui esta presente outra acepgao ampla de sujeito ativo, mas no tocante ao
particular. A lei, como ja mencionado, nao pretendeu deixar brechas para o particular
faltoso com seus atos de probidade escapar das penalidades da lei, inclusive para ele
€ aplicado a proibigao de contratar ou receber subvencgdes do poder publico pelo prazo

estabelecido na lei, conforme o ato praticado.

Em outro polo, os sujeitos passivos da relagéo s&o os direcionados aos atos ou
omissdes improbos praticados, que receberam a carga negativa imposta pelos
agentes. Em uma perspectiva inicial incluem-se a administragéo direta e indireta, com

suas entidades de direito publico ou privado, incluindo suas subsidiarias.

Fato que nao pode ser deixado de lado é a capacidade do setor privado também
ser sujeito passivo dos atos de improbidade administrativa, basta que receba direta

ou indiretamente incentivo, subvengao ou tenha parceria com o poder publico.
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O § 7, do primeiro artigo da lei disserta que independentemente de integrar a
administracao indireta, estdo sujeitos as sangdes desta Lei os atos de improbidade
praticados contra o patriménio de entidade privada para cuja criagdo ou custeio o
erario haja concorrido ou concorra no seu patriménio ou receita atual, limitado o
ressarcimento de prejuizos, nesse caso, a repercussao do ilicito sobre a contribuicao

dos cofres publicos.

Dessa maneira, segundo Lordelo 4! disserta que também sao sujeitos passivos
do ato de improbidade, as seguintes entidades: a) Sindicato; b) Conselhos de classe
ou autarquia profissional; c¢) Partido politico; d) Pessoas de cooperagao
governamental (servigo social autbnomo); e) Organizagdes nao governamentais de

entidades do 3° setor; f) Os templos religiosos.

Com nitido carater de protecao a moralidade publica, a lei, em rol ndo exaustivo,
elenca possibilidades de sujeitos passivos, nao prejudicando aqueles que
indiretamente também se beneficiam com atitudes governamentais, seja de incentivo
fiscal, seja propria verba direcionada a suas atividades fins, que também acabam por

afetar a sociedade.

Em continuidade, o artigo terceiro da lei, em seu §2, disserta que as sangdes
desta Lei ndo se aplicardo a pessoa juridica, caso o ato de improbidade administrativa
seja também sancionado como ato lesivo a administragdo publica de que trata a lei

12.846 “?de 2013, chamada de lei anticorrupgéo.

Areferida lei visa punir pessoas juridicas de direito interno e externo que causem
lesao ao erario publico, com possibilidade de acordo de leniéncia, na qual celebra-se
um ajuste administrativo de minoracado dos eventos danosos advindos da atividade

empresarial ilicita.

3.1Suspensao, interrupgao e prazos processuais

Em um primeiro momento, € imprescindivel elencar a diferenga entre os institutos

41BRASIL. LEIO ANTICORRUPGAO Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013,
42
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da suspensao e interrupgao dos prazos processuais. Enquanto no primeiro o prazo é
parado e volta a contar de onde tinha se estabelecido, em continuidade do periodo ja
transcorrido, na interrupgao é justamente o oposto, o prazo é “zerado” e volta a contar
desde o inicio, assim, com cada interrupgéo o prazo ja passado € desprezado e inicia-

se novamente a contagem.

Dessa maneira, no que concerne a prescri¢ao intercorrente da lei de improbidade
administrativa, existem os institutos da suspensao e interrup¢ao da prescricao que
estabilizam a contagem dos prazos, do contrario, os casos que chegam a extingao

seriam ainda maiores, em vista da morosidade do sistema judiciario brasileiro.

Aqui se estatui a importancia da prescrigao no sistema juridico. Como forma de
seguranga juridica, da boa-fé processual e na confianga legitima o decurso do tempo
que estabiliza agcdes em que o Estado ndo se desincumbiu de resolver. Ocorre que
como questdo de ordem publica a prescricao pode ser alegada a qualquer tempo e
inclusive pelo juiz, sendo uma nitida exceg¢ao ao principio da inércia processual. No
siléncio da lei quanto a prescricdo da execugao tornou ao préprio poder judiciario
tampar a falta da norma, assim, a sumula 150° do STF elenca que a prescricdo da

€XeCugao prescreve no mesmo prazo de prescrigao da agao”.

A Unica causa suspensiva da lei é disserta no §1° do art. 23, na qual relata que
a instauragao de inquérito civil ou de processo administrativo para apuracdo dos
ilicitos referidos nesta Lei suspende o curso do prazo prescricional por, n0 maximo,
180 (cento e oitenta) dias corridos, recomegando a correr apds a sua conclusao ou,

caso nao concluido o processo, esgotado o prazo de suspensao.

Tem-se, aqui, o instituto da suspenséo dos prazos na seara administrativa, pois
o prazo de instauragao de inquérito a fase judiciaria. Vale lembrar que o prazo para
conclusao do inquérito civil é de 365 dias corridos, prorrogavel por igual periodo, em
ato fundamentado pela autoridade competente e submetido a revisdo ministerial.
Acontece que a suspensao dos prazos nao reduz o prazo prescricional em metade,

isso sO se espera nos casos elencados de interrupgao do prazo prescricional.

Ainda no que concerne a suspensao, é vislumbrado na lei que os seus efeitos,
inclusive da interrupgcao também se estendem a todos que corroboraram para a pratica

do ato de improbidade, inclusive nos atos conexos que sejam, objeto do mesmo
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processo, a suspensao e interrupgao extremam-se aos demais sujeitos.

De fato, os lapsos prescricionais estipulados por essa norma revelam-se
extremamente exiguos, se levada em conta a complexidade das investigagdes e a
dificuldade de obtengéo dos elementos aptos a comprovar a improbidade“3. Devido a
isso o instituto da interrupgao € mais um meio para obstaculizar aqueles que veem na
alta demanda do judiciario e a sua consequente morosidade um meio para se livrar

das sangdes da lei.

Camara Leal ““disserta que a suspensdo da prescri¢do retira a negligéncia do
sujeito do direito violado. Dessa maneira, tem por objetivo suspender a série de
irregularidades que a deveriam integrar. Tais irregularidades e negligéncias, embora
reproduzidas durante o periodo da suspensdo, ndo sido contabilizadas para a
integracao da prescri¢cao”. Visto isso, a pretensao, e o préprio direito, sdo beneficiados

dos efeitos que o tempo poderia Ihes causar.

Em outro polo, a interrupgéo do prazo prescricional opera-se na seara judiciaria,
como é dissertado no artigo 23 da lei, em seu § 4, no qual elenca nos incisos |, II, Il IV

e V suas hipodteses.

Nelas pode ser visto como marco interruptivo o ajuizamento da agao de
improbidade administrativa, a publicagao da sentenca condenatdria, a publicacéo de
decisado ou acordao confirmatdrias da sentenga condenatdria ou que reforma sentenca
de improcedéncia, pela publicagao de decisdo ou acérddao do Superior Tribunal de
Justica que confirma acérdao condenatério ou que reforma acérdao de improcedéncia
e pela publicacao de decisdo ou acérdao do Supremo Tribunal Federal que confirma

acordao condenatério ou que reforma cordao de improcedéncia.

Em seu § 5 do supracitado artigo, interrompida a prescricdo, o prazo
prescricional recomeca a contar pela metade do prazo anteriormente estipulado, ou
seja, inicialmente o prazo prescricional comega com 8 anos, mas quando se da inicio

ao prazo prescricional o prazo cai pela metade, ficando apenas em 4 anos.

43 A esse respeito, assim se manifesta Wallace Paiva Martins Junior: “O prazo quinquienal do art. 23, 1, é
excessivamente curto se se levar em conta a complexidade e a morosidade das investigagdes, agravada
com o efeito reflexo que a possibilidade de reeleicdo produz, fazendo com que a descoberta de atos
improbos seja mais retardada” (Probidade Administrativa, p. 336)

a4 LEAL, Anténio Luis da Camara. Da prescricdo e da decadéncia, p. 168.
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Acontece que a cada marco interruptivo, o prazo comega a contar novamente,
do zero, com novo prazo prescricional, agora de 4 anos. Dessa maneira, apesar da
insercdo de muitos marcos interruptivos, a questao que se traz a baila é se o prazo
que caiu abruptamente de 7 para 4 é suficiente para a regular as relagdes juridicas,
principalmente em um judiciario moroso e extremamente procurado, nao de deixando

chegar diversos casos de improbidade administrativa a impunidade.

Acerca da prescrigdo, o legislador ordinario estabeleceu prazos para a
estabilizacdo das relagdes juridicas, ndo existindo um poder do estado de punir o
individuo de maneira perpétuo, entretanto, acerca do ressarcimento ao erario, em
condutas de atos improbos cometidos dolosamente a interpretagdo € outra, de que

esses atos sao imprescritiveis.

O Supremo Tribunal Federal no RE 852475, protocolado no ano de 2014, discutiu
acerca da constitucionalidade ou nao do artigo 37, § 5 da Constituicdo Federal que

nao prevé de maneira expressa prazo prescricional para agao de reparacgao do ilicito.

O voto vencedor, do Ministro Edson Fachin, ressaltou no Leading case*e o
carater da imprescritibilidade das acdes de ressarcimento ao erario no cometimento

de acgbes de improbidade administrativa, gerando o tema 897 de repercusséo geral.

O Superior Tribunal de Justica, diante do decidido pelo STF (RE 852475, Tema
897), ressaltou a imprescritibilidade da pretensdo de ressarcimento ao Erario,
esclareceu duvidas e consolidou o seguinte entendimento quanto ao prazo
prescricional das acdes de improbidade: “Assim, & imprescritivel a pretensdo de

ressarcimento de danos causados ao Erario por atos de improbidade administrativa”.

Dessa maneira, para as demais sancgodes (perda de cargo, proibicdo de contratar,
multa civil...) a contagem da prescrigcdo tem como termo inicial a data em que o fato
se tornou conhecido pela autoridade competente para instaurar sindicancia ou

processo disciplinar, no caso de servidores publicos efetivos.*

Conforme Emerson e Alves Garcia, a prescricdo € a perda de um direito

%0 que é Leading case?
46 Acdrdao 1352050, 00337270220158070018, Relator: ALFEU MACHADO, Sexta Turma Civel, data de
julgamento: 7/7/2021, publicado no DJE: 14/7/2021.
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potestativo pelo decurso do tempo e pelos eu ndo uso. Dessa maneira, também
existem prescricdes na esfera administrativa, além da esfera civil e penal, pois o
estado ndo pode mais usar o poder coercitivo de punir em relagdes ja consolidadas

pelo decurso do tempo. Assim disserta:

A prescritibilidade, como forma de perda da exigibilidade de direito, pela
inércia de seu titular, € um principio geral do direito. Nao sera, pois, de
estranhar que ocorram prescrigdes administrativas sob varios aspectos, quer
quanto as pretensdes de interessados em face da Administragéo, quer quanto
as desta em face de administrados. Assim é especialmente em relagao aos
ilicitos administrativos. Se a Administragdo ndo toma providéncias a sua
apuracéao e a responsabilizagao do agente, a sua inércia gera a perda do seu
ius persequendi. E o principio que consta do art. 37, § 5°, que dispde: “A lei
estabelecera os prazos de prescrigao para ilicitos praticados por qualquer
agente, servidor ou n&o, que causem prejuizo ao erario, ressalvadas as
respectivas agdes de ressarcimento”. Vé-se, porém, que ha uma ressalva ao
principio. Nem tudo prescrevera. Apenas a apuragao e punigao do ilicito, nao,
porém, o direito da Administragdo ao ressarcimento, a indenizagédo, do
prejuizo causado ao erario. E uma ressalva constitucional e, pois, inafastavel,
mas, por certo, destoante dos principios juridicos, que ndo socorrem quem
fica inerte (dormientibus non sucurrit ius). Deu-se assim a Administragao
inerte o prémio da imprescritibilidade na hipétese considerada*’

Emerson Garcia salienta que, mesmo se tratando de danos anteriores a
promulgacgao da Constituicdo de 1988, a pretensao de ressarcimento é imprescritivel,
haja vista a impossibilidade de serem invocados direitos adquiridos em face de uma
nova ordem constitucional.*.

Visto isso, mostra-se importante o instituto da prescricdo no ordenamento
juridico brasileiro, com a correlagao entre o dever de punir e entre ressarcir, o Estado
pode ndo mais punir e apurar agdes ja prescritas, como anteriormente mencionado,
mas tem o dever de buscar o ressarcimento a maquina publica, pois o interesse
tutelado € de toda coletividade lesada.

Diante dos atos propostos, a prescritibilidade das acdes, os marcos interruptivos
e suspensivos sao basilares para as relagdes juridicas, para a concretizagdo de um
estado democratico de direito, pautado na legalidade e, principalmente, direitos dos

acusados em meio administrativo e judicial.

3.2 Acordo de nao persecugao civil

a SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 654
48 GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa, p. 532.
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Em uma leitura inicial do texto que disserta a improbidade administrativa n°®
8.429/1992, o texto ndo considerava o acordo de nao persecugao civil em seus atos,
em um verdadeiro atraso legislativo. Tal posicionamento se dava pela concepgéo de
que o interesse publico seria indisponivel ndo admitindo nenhuma possibilidade de

transagao ou negociagao.

Ocorre que com as modificagdes legislativas subjacentes, vislumbrou-se a
possibilidade da administragdo publica celebrar acordos, transigir e conciliar com os
demais agentes estatais ou pessoas fisicas envolvidas em suas relagdes, fato que
nao desnatura a concepgdo de que o interesse publica indisponivel, pois a
modificagdo legislativa levou em consideragdo os reais efeitos benéficos para a
sociedade, com a possibilidade de ressarcimento ao erario de forma mais célere e
também a resposta aos atos que de alguma maneira prejudicam a imagem da boa

administracao publica.

Dessa maneira, com a Lei 13.964 de 2019, foi retirado o artigo que proibia o uso
de métodos consensuais nas ag¢des que envolviam improbidade administrativa,
possibilitando o acordo de nao persecucgao civel, nessas demandas. Entretanto, o
instituto permaneceu sem utilizagao pratica, ja que todas as disposi¢cdes direcionadas

ao procedimento do acordo de nao persecugao civel permaneceram revogadas.

Com isso, as modificacdes na lei de improbidade administrativa , advindas da lei
14.230/21 colaboraram para resolver esse problema, pois em seu texto dispds de
maneira mais precisa sobre a possibilidade de acordo de nao persecucao penal e
como ele se da nas acdes. Essa modificagao legislativa, tida como grande inovacgao,
€ de grande valia para todos os sujeitos envolvidos em acg¢des de improbidade
administrativa, incluindo os praticantes do ato de improbidade administrativa, como as

entidades que sofrem o ato.

Um dos principais beneficios do acordo, € que uma vez homologado e cumprido,
fica encerrada a agdo de improbidade administrativa e extinta a punibilidade do agente
pelos atos de improbidade ali debatidos. Isso variando do momento em que a
transacéo é celebrada, logicamente, o acordo pode evitar medidas constritivas de
patriménio e, em geral, implica resolugdo bem mais rapida em comparagao com 0O

curso de uma agao de improbidade completa.
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A transacao, entretanto, € limitada a agdo de improbidade e nao implicara
afastamento de eventual responsabilidade civel ou criminal decorrente dos fatos

debatidos na agéao extinta, ja que se opde a independéncia entre as instancias.

Acerca da proposta, essa pode ser oferecida pelo Ministério Publico tanto no
curso da investigagado quanto ja durante a agao de improbidade ou ainda no momento
da execugao de sentenca condenatéria (artigo 17-B,§4°). Ademais, ao propor o
acordo, o parquet avaliara a personalidade do agente, a natureza, circunstancias,
gravidade e repercussao social do ato, bem como as vantagens de uma solugéo

rapida do caso (artigo 17-B, §2°).

Dentre as condigdes obrigatorias, estdo o ressarcimento integral do dano e a
reversao da vantagem indevidamente obtida (artigo 17-B, | e Il). O valor do dano sera
apurado com base em exposi¢céo do Tribunal de Contas competente (artigo 17-B, §3°).
Além disso, outros quesitos também podem ser propostos e negociados, como a

adocgao de mecanismos de governanga e boas praticas corporativas (artigo 17-B, §6°).

Em continuidade, em caso de ndo cumprimento dos requisitos supracitados, a
lei determina que o agente ndo podera entabular novo acordo pelo prazo de cinco
anos, contados da data da ciéncia da violagcado (artigo 17-B, §7°). Ainda existe a
possibilidade de nos termos propostos, decorra ainda alguma outra consequéncia do

inadimplemento, como a imposigao de clausula penal.

Ainda que a Lei 14.230/21 tenha trazido muitos avancgos, ainda existem certas
incertezas que podem afetar o interesse dos agentes privados ou publico no acordo.
A necessidade de clareza legal levou a uma regulamentacéo de portarias e diretrizes
internas em diversos 6rgaos publicos, como o Ministério Publico estadual e federal, e

a advocacia geral dos estados e da Uniao.

Visto a diversidade de orientacdes, isso nao facilitou a celebracdo do acordo de
nao persecucao civil, mas, pelo contrario, prejudica ainda mais a previsibilidade e a
seguranca juridica das relagdes. A competéncia desses 6rgaos para regular matéria,
como supracitado, também tem sido matéria de debate, ante varios questionamentos,

como no caso da Resolugao 181 do Conselho Nacional do Ministério Publico.

Um quesito tido como crucial e que pode levar a dificuldade de celebragao da



48

transacédo é a exigéncia de confissdo expressa. Ainda que a Lei de Improbidade
Administrativa ndo preveja uma confissdo como requisito para o acordo de néao
perseguicdo civel, questiona-se se a permissdao de participagdo em atos de
improbidade pode ser ordinaria. Isso porque o acordo penal, tido como base,
correspondente exige expressamente a confissdo (artigo 28-A, Cédigo de Processo

Penal).

A Advocacia-Geral da Unido (AGU), de maneira exemplificativa, em sua Portaria
Normativa n°® 18 de 16 de julho de 2021, solicitou a “admissdo da participagdo nos
atos ilicitos” como requisito do acordo (artigo 5°, 1)., ou seja, a confissdo do acusado,
expressamente, no envolvimento dos ilicitos. Entretanto, condicionar o acordo a um
requisito ndo previsto na lei e sem correspondéncia nas avaliagbes da Lei de
Improbidade Administrativa gera muito debate, inclusive no tocante aos principios da

legalidade e devido processo legal.

3.3 Novatio legis in melius e modificagdes jurisprudenciais

A prescricdo na lei 8.428/1992 era tratada de maneira diferente para cada
individuo, como ja mencionado, evidenciando aqueles que detinham cargos publicos
ou mandato eletivo, os demais funcionarios publicos e por fim entidades ou pessoas
de direito privado com algum tipo de ligacdo com o poder publico. Tratando com
medidas diferenciadas a tratar da relacdo de proximidade e zelo que se prestava a
sociedade.

O primeiro grupo de pessoas, com mandatos e cargos eletivos a poderia ser
proposta até 5 anos apods o fim do mandato, para os servidores publicos a agao
poderia ser proposta no curso do prazo prescricional estabelecido para as sangoes
administrativas punidas com a pena de demissdo por fim, os particulares em
colaboracao a agao poderiam ser proposta até 5 anos da data em que for apresentada
a administracdo a prestacao de contas final.

Se por um lado o legislador unificou a prescrigdo em 8 anos, sob um primeiro
ponto de vista, tém-se um posicionamento mais sancionador, haja vista 0 aumento do
prazo prescricional. Entretanto, ocorre que o prazo supracitado € reduzido em metade

quando do ajuizamento da acédo e dentre outros marcos interruptivos, sendo, na
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verdade, uma nova lei mais benéfica, uma novatio legis in Mellius.

Quanto a retroacao da nova lei, essa nao se aplicou aos fatos anteriores, ante o
siléncio do proprio legislador, no qual ndo dissertou a transigao entre as leis, a doutrina
entende que foi proposital, seria 0 chamado siléncio eloquente. Ocorre que a
retroatividade da norma relativa a prescricdo s6 é aplicada quando se vem
expressamente, ndo se admitindo uma interpretacao tacita nesse sentido.

A prépria constituicdo elenca que a retroagcdo de norma benigna s6 se aplica a
penal, fato que néo se estende a lei de improbidade administrativa ja que tem efeitos
civis. Agora, pensando em lei processual civil, conforme CPC/2015 “A lei processual
aplica imediatamente, ndo prejudicando os atos ja consolidados sobre a lei anterior” —

Vigora a lei do tempus Regit actum.

Dessa maneira, ante a falta de legislagdo apropriada e a divergéncia entre os
pensadores do direito, adveio o seguinte posicionamento do STF, sob o Tema n°
1.199, leading case do ARE 843.989, decidiu o Supremo Tribunal Federal, em sede
de repercussao geral, que o novo regime prescricional previsto na Lei n® 14.230/2021

e irretroativo, aplicando-se os novos marcos temporais a partir da publicagao da lei.

No que tange a exclusdo do elemento subjetivo culpa e as consequéncias
jurisdicionais disso, como a prépria mudanga do prazo prescricional e a possibilidade
das normas mais benéficas, o Ministro relator, Alexandre de Morais, no RE 283989/PR
considerou a irretroatividade apenas do novo prazo prescricional, podendo a nova
sistematica de sancado apenas de atos dolosos ser aplicada desde logo, mas

retroagindo apara beneficiar acées em curso, ndo transitada em julgado.

Reconhecendo o carater sancionador da nova lei de improbidade administrativa
no que tange aplicagdo da sancao (sendo, agora, apenas dolosa), mas deixando de

reconhecé-la na prescrigao.

Fato que pode ser visto como desigual, haja vista a possibilidade da nova
modalidade de prescricdo também poder ser benéfica aos acusados. Imprescindivel
mencionar também, o carater da prescrigao ser instituto de direito material, embora
venha progressivamente ganhando espago no cenario processual, especialmente

apos a publicacao da Lei n°® 11.280/2006 — que tornou possivel a decretagao de oficio
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do instituto, equiparando-o a decadéncia®®.

O que se percebe é que o cenario politico, lobby*°, favorece a colcha de retalhos
que é sistema juridico brasileiro, sendo necessario muitas vezes o poder judiciario
regular matérias e colocar um ponto central na discusséo. “Aplicacéo da teoria da
retroatividade média ou mitigada das normas materiais mais benéficas ao direito
administrativo sancionador” ®! foi tida como base central no tema n°1.199 do STF, no

qual o voto vencedor retirou a possibilidade da retroacédo da prescri¢ao.

Como a antiga lei de improbidade cobrava em sua literatura a conduta tanto
dolosa, como culposa, naquele momento bastava um dolo genérico para a
caracterizagao do ilicito, isso era fator de preocupacéo dos gestores publicos, pois as
condutas chamadas de zonas cinzentas, em que nao se podia precisar ao certo o
risco de determinada conduta poderia gerar, poderia levar os agentes ao cometimento

de atos improbos e consequentemente as possiveis sangdes.

Dessa maneira, por medo e precaucao de determinadas condutas, os agentes
publicos ndo tomavam determinadas decisbes em um nitido apagar de atitudes
‘apagdo das canetas®” com o receio de futuras punigdes. Ocorre que o medo
desencadeado pela lei era fruto do temor de suas penalidades, a decisdo correta,
proba esta além da duvida razoavel, ndo se podendo falar em “decisdo de Sofia®®” nas

demandas publicas, ja que sao todas baseadas na lei.

49 SICA, Heitor. O direito de defesa no processo civil brasileiro: Um estudo sobre a posi¢ao do réu. Sao
Paulo: Atlas, 2011, p. 117, especialmente teor da nota de rodapé n°® 125

50 Lobismo, também referido como 16bi, é a atividade de influéncia, ostensiva ou velada, por meio da
qual um grupo organizado, por meio de um intermediario, busca interferir diretamente nas decisées do
poder publico, em especial do poder legislativo, em favor de causas ou objetivos.

51 https://www.conjur.com.br/2023-ago-10/interesse-publico-tema-1199-stf-nao-restringe-
retroatividade-lei-1423021/ CONJUR 2024.

2 A origem da expresséo “apagado das canetas”, sinbnimo para o fendbmeno de paralisia decisoria,
tem suas raizes diretamente ligadas ao ramo do Direito Administrativo do medo. O fen6meno de
interacado entre o medo e o Direito Administrativo fez com que a expressao fosse utilizada pela primeira
vez em 2015, por Rodrigo Valgas dos Santos, durante o Il Congresso da Advocacia Sul Catarinense
(SANTOS, 2021).

53 AEscolha de Sofia (Sophie's Choice, em inglés) € um romance de William Styron publicado em 1979.
- fazer uma “escolha de Sofia” significa ver-se forgado a optar entre duas alternativas igualmente
insuportaveis.
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4. Impacto jurisdicional da nova prescrigao intercorrente

Em vista dos elementos anteriormente citados, faz-se necessario uma analise
mais detalhada acerca do prazo que realmente a agado de improbidade administrativa
leva junto ao judiciario nos ultimos anos e como a nova prescrigao intercorrente da lei
pode impactar sobremaneira o judiciario brasileiro.

Como ja analisado, o prazo da lei passou de 5 anos, em média, para 8 anos do
cometimento do ato ou omisséo, sendo reduzido em metade, ao ajuizamento da agao,
fato que impacta as futuras a¢des de improbidade administrativa e consequentemente
a possibilidade de respostas estatal ao ilicito.

Para a demonstragdo do real impacto que a mudanga do prazo acarreta na
sociedade é imprescindivel pontuar a duragdo, em média, do tempo que uma acéo de

improbidade percorre no poder judiciario.

Com relagao a isso, o prazo, em dias, entre a data de ajuizamento da acéo e o
julgamento é de aproximadamente 1.548,63 dias, ou seja, 4,24 anos, com um desvio
padrao de 8,93 dias. Foi realizada ainda analise comparativa entre o tempo decorrido
entre a data de ajuizamento da agao e o julgamento, comparando-se entre as Varas
Estaduais e Federais e obteve-se o0 prazo correspondente aos mesmos percentuais,

superiores a 4 anos, conforme dados do CNJ de 2015.54

O que pode se observar é que ainda em 2015 ja se obtinha um prazo maior do
que 4 anos para uma demanda envolvendo improbidade administrativa chegar a
prescricdo, 0 que nao corrobora com o posicionamento de deixar, na atualidade, o
prazo curto, de apenas 4 anos, para solucionar uma demanda muitas vezes complexa

e que nitidamente exige tempo maior para sua solugéo.

E necessario agilidade do poder judiciario, ndo é toa que se exige isso do poder
judicante, conforme artigo 5, inciso LXXVIII da Constituicdo Federal de1988, que “a
todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel duragdo do

processo e 0s meios que garantam a celeridade de sua tramitagéo”. (BRASIL, 1998)

% Lei de improbidade administrativa: obstaculos a plena efetividade do combate aos atos de
improbidade. Coordenagéo Luiz Manoel Gomes Junior, equipe Gregoério Assegra de Almeida... [et al.].
— Brasilia: Conselho Nacional de Justi¢a, 2015
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Fato € que a celeridade de tramitagdao, com consequente maior eficiéncia do
poder publico, ndo pode ser entendida como mal resolugao de problemas, servigo ruim
ou sem qualidade. Pelo contrario, conforme a complexidade do imbroglio, exige-se um
tempo suficiente para a resolugao, de forma precisa e proporcional, e 0 que se mostra
na lei de improbidade administrativa € um tempo curto para a resolu¢édo de demandas

tdo importantes para a sociedade.

Exatamente por isso, alias, a Convencao das Nag¢des Unidas contra Corrupgao
(Convencédo de Meérida), promulgada no Brasil mediante o Decreto n° 5.687, de
31.1.2006, determina, no art. 29, que cada Estado Parte deve estabelecer um prazo
de prescricdo amplo para iniciar processos ajuizados em razdo da pratica de
quaisquer dos delitos qualificados de acordo com a referida convencéo,
estabelecendo um prazo maior ou, ainda, interrompendo a prescricdo quando o

presumido autor do ato tenha se evadido da administragcéo da justica. (BRASIL, 2006)

Dissertando ainda mais sobre a problematica, dados de 2022, conforme Recurso
extraordinario em agravo n 843.989 Paranga, do Ministro Relator de Moraes elencam
0 prazo, em meédia, superior a 4 anos para resolugcao de demandas que envolvem

improbidade administrativa no segundo.

Grafico 01 — Prazo da prescricdo dos atos de improbidade administrativa dos

ultimos 10 anos — Dados do CNJ
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A partir desses dados (CNJ), retirados do proprio julgado supracitado, conclui-se
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que o tramite da agao de improbidade até o acordao da apelagéo €, em média, de 4
anos. Assim, considerando que o prazo da prescrigao intercorrente também ¢é de 4
anos, constata-se que, em regra, incidira a prescricao nessas ag¢des, notadamente se

houver a improcedéncia do pedido no 1° grau.

Sobre o assunto, na Audiéncia Publica na Comissao de Constituicao e Justica,
acerca da nova sistematica legislativa, o Ministro Mauro Campbell Marques®®,
Presidente da Comissao de Juristas, informou que nas audiéncias na Camara dos
Deputados, foi suscitado que as acbes contra detentores de mandato tendem a
“adormecer” no judiciario, sé vindo a imprimir um ritmo novo nos processos judiciais a

partir do momento em que se deflagram processos eleitorais.

Assim, a Camara propds a reducado do prazo prescricional, que na proposta
inicial era de 10 anos, para 8 anos, trazendo também a figura da prescrigao

intercorrente, que até o momento era vedada pelo STJ.

Entdo, veja-se que a reducdo do prazo é totalmente direcionada, como ja
mencionada, aos interesses politicos e classes sociais. Com isso, pode ser visto que,
em um primeiro momento, o prazo é superior, mais condizente com a realidade fatica,
mas ainda sim insuficiente para a alta demanda de processo e morosidade judiciaria,

e ainda assim é diminuida, conforme interesses partidarios.

4.1 Analise metodoldgica

Esse estudo cinge-se a analisar o teor dos julgados que envolvem improbidade
administrativa nos ultimos anos, em especial apds a modificagao legislativa do ano de
2021, como também fazer um estudo quantitativo do niumero de casos ajuizados e os
que chegam a prescricao.

Isso no Tribunal de Justica do Estado do Ceara, precisamente na 3°, 2° e 12
Camara de Direito Publico, como nos tribunais superiores, em especial no Superior
Tribunal de Justica e Supremo Tribunal Federal.

Em uma metodologia qualitativa quantitativa, os dados estatisticos foram obtidos

% ALMEIDA, Pedro Augusto Souza Bastos de; LIMA, José Lauro Seixas; GRANJA, Vitor Silvestre.
Opinido: Segredo de justica nas a¢bes de improbidade administrativa. Consultor Juridico, 26 set.
2023. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2023-set-26/opiniao-segredo-justica-acoes-
improbidade-administrativa2. Acesso em: 19 jun. 2024.



https://www.conjur.com.br/2023-set-26/opiniao-segredo-justica-acoes-improbidade-administrativa2
https://www.conjur.com.br/2023-set-26/opiniao-segredo-justica-acoes-improbidade-administrativa2
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através do portal do Conselho Nacional de Justica, precisamente na aba estatistica,
dos anos de 2022 e 2023, anos de vigéncia ap6s a modificagao legislativa.

Acerca dos dados obtidos junto ao Tribunal de Justica do Estado do Ceara,
precisamente no site de jurisprudéncias, consulta a acordados E-saj, buscou-se
analisar o teor dos julgamentos. Conforme modificagao legislativa, pretendeu-se
chegar ao quantitativo de julgamento que envolve improbidade administrativa que
chegou efetivamente a prescrigao intercorrente.

Pretende-se analisar o comportamento do tribunal em um primeiro momento,
anterior a pacificacdo do tempo de retroatividade mitigada, retroagindo apenas o
carater da conduta dolosa, extinguindo as agbes em curso que trata de modalidade
culposa, como também acerca da retroacdo do carater da prescrigao intercorrente,
visto pelo Supremo como posteriormente como nao retroativa.

A analise jurisprudencial foi direcionada aos seguintes questionamentos: a)
quem figura como sujeito ativo e passivo da agado? b) quem possui competéncia para
propor a agdo de improbidade administrativa; c) quais as modificagcbes
jurisprudenciais modificaram a lei nova.

Partindo de uma analise mais geral, até um afunilamento do conteudo a pesquisa
buscou dissertar os seguintes pontos com a modificagao legislativa o numero de casos
de improbidade administrativa que chegam a prescricdo aumentaram? b) No
julgamento, os posicionamentos foram no sentido de retroagcdo do novo carater da
prescricdo em um primeiro momento? ¢) Como questado de ordem publica a prescri¢ao
€ alegada de oficio.

Por fim, vale pontuar que a lei de improbidade administrativa adveio com o fito
de trazer eficiéncia ao critério sancionador da norma, buscando extirpar condutas que
permaneciam em um limpo de incerteza, por parte da doutrina, chamada de zona
cinzenta, como também buscou-se relativizar os patamares sancionadores, como
perda da fungao publica, suspenséo dos direitos politicos etc. com forma de suavizar
o carater punitivista da lei.

Tudo isso corrobora com o posicionamento inicial de que pode haver o aumento
do numero de casos e improbidade administrativa que chegam a prescricdo, como
demonstrado posteriormente e como o critério sancionador relativizado nao prestigia

a imagem da boa administragcéo publica.
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4.2 Da andlise dos processos

Em um primeiro momento, optou-se pela exposicdo dos dados em ordem
cronoldgica, partindo efetivamente do ano de 2022, quando a norma comegou a surtir
pleno efeito no ordenamento juridico brasileiro, respectivamente nas camaras 1°,2° e
3° do Tribunal de Justica do Estado do Ceara, com as palavras chaves no site proprio

de pesquisa, e-saj, com os dizeres “prescri¢ao” e “improbidade”.

Ademais, com os autos selecionados, buscou-se analisar o teor dos julgados,
como a aplicagao de principios despenalizadores e aplicagdo da retroagao benéfica
das normas, no tocante a mudanga do elemento volitivo e mudanga no prazo
prescricional, buscou-se ainda, a analise dos dados e ainda do teor dos julgados apos

as balizas norteadoras do Supremo Tribunal Federal, com o Tema 1.199.

Por fim, para termos de elucidagdo da matéria em ambito Nacional € nos
tribunais superiores, com dados do CNJ, destaca-se o niumero de casos nos anos de
2022 e 2023, no pais e no Estado do Ceara, o tempo médio das a¢des e quais delas

levam o maior tempo de julgamento.

Nos julgados do tribunal de justica do Estado do Ceara e nos dados obtidos junto
ao CNJ, em uma perspectiva nacional, buscou-se comparar o0 avango ou retrocesso
das demandas junto ao poder judiciario, qual a média do tempo em que uma agao
tramita, inclusive qual o tempo que leva para ter uma decisdo em primeiro grau. Tudo
com o fito de demonstrar o prazo desarrazoado e curto criado pela prescricéo

intercorrente € reduzida, quando do ajuizamento da agéo.

4.2.1 Da publicacao da lei a pacificagao das controvérsias

A modificagao legislativa no tocante a improbidade administrativa foi publicada
em 26 de outubro de 2021, no Governo do Presidente Jair Messias Bolsonaro,
entrando em vigor na data de sua publicacdo, conforme informacdo extraida

diretamente do site do Planalto.

Com recorte temporal a partir de 2022, na pesquisa, buscou-se analisar com

mais fidelidade os dados cheios dos anos subsequentes, para a analise final ser
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balizada em anos, respectivamente 2022 e 2023, posteriormente a lei.

Assim, passa-se a analisar o teor dos julgados a partir desse marco temporal
supracitado evidenciou-se que no ano de 2022, no Tribunal de Justica do Estado
Ceara, no 2° grau, existiram 286 processos envolvendo improbidade administrativa e

prescricdo concomitantemente.

Entre eles, um dos primeiros casos do ano a dissertar sobre a tematica, ainda
balizado na ordenacgado da lei anterior, o processo n° 0006498-69.2018.8.06.0057 -
Apelacgao Civel, do Desembargador Inacio de Alencar Cortez Neto, da 3% Camara de
direito Publico, vislumbrou a ndo ocorréncia da prescricdo no ato de improbidade

administrativa pelo seguinte motivo:

“Il. Em verdade, ao compulsar os autos, afere-se que ndo houve a
manifestacdo do ora apelante da decisdo que enfrentou a tematica da
prescricdo suscitada. Ademais, a sentengca guerreada acertadamente se
manifesta que a contagem do prazo prescricional ndo se inicia com a
ocorréncia do ilicito, mas sim com o conhecimento dos fatos pela autoridade
administrativa. (...)"

Na acdo mencionada evidenciou-se que o ato de improbidade administrativa,
para contagem de seu prazo prescricional ndo se deu conta da ocorréncia do ilicito,
mas do conhecimento dos fatos pela administragao publica. Posicionamento que se
amolda a boa prestacao do servico publico, como dever de buscar ressarcimento ao
erario e a resolugado de demandas que maculam a imagem s6 Estado do momento em

que se sabe que aconteceu, buscando-se, a partir disso solucionar a problematica.

Em prosseguimento, o processo n° 0007241-10.2013.8.06.0169 - Apelacao
Civel, da Desembargadora Maria Iracema Martins do Vale da 3° Camara de direito
publico, nao vislumbrou o cometimento do ato de improbidade administrativa pela falta
expressa de dolo, utilizando a codificagao legislativa que retirou a modalidade culposa
da lei, beneficiando o acusado, mas nao dissertando precisamente sobre a retroacao,
ja que, em tese, aplicar-se-a a lei ao tempo da agao, conforme o principio tempus regit
actum. O teor do julgado disserta que

“6. Ora, no se pode, diante de um simples desacerto nas contas da Secretaria de
Administragdo do Municipio de Tabuleiro do Norte, punir o ex-gestor com base na
Lei Federal n°® 8.429/92, sob pena de se configurar indevida responsabilizagdo objetiva
por ato de improbidade. (...) sem, entretanto, a comprovagdo de que tenha atuado ou
se omitido, dolosamente, no exercicio de suas atribui¢des (elemento volitivo), ndo
poderia o magistrado de primeiro grau ter decidido pela procedéncia da agdo movida
pelo Parquet.”
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Aqui a Desembargadora analisou a modificagao legislativa, benéfica ao acusado,
que foi na sentenga de primeiro grau, julgado procedente para condenagao a ressarcir
0s danos ao erario, suspensao dos direitos politicos por 5 anos e pagamento de multa

civil.

Julgou-se procedente a apelagéo para reformar a sentenca, ndo considerando-
se mais o cometimento do ato de improbidade administrativa objetivo, devendo existir,

necessariamente, o ato doloso e com especial fim de agir do acusado.

Em outra toada, o processo de numero 0002250-19.2019.8.06.0027 - Apelacao
Civel, do Desembargador Paulo Francisco Balho Pontes, da 12 camara de direito
publico, no qual julgou pela prescrigdo da acdo de improbidade administrativa,
utilizando o tema 899 do STF que ndao mais conhecia a imprescritibilidade da acao de
improbidade administrativa por ato de improbidade administrativa praticado de
maneira dolosa. O acérdao se deu no sentido de conhecer da apelacao reconhecer a

prescricao quinquenal da divida ativa.

O primeiro julgado a nao reconhecer da retroagdo do novo carater prescricional
foi de numero 0000059-88.2015.8.06.0205 - Apelacéo Civel, do Desembargador
Washington Luis Bezerra de Araujo, da 3% Camara de Direito Publico, no qual
considerou que a prescrigao intercorrente tem feitio de direito material, ja que fulmina

a pretensao punitiva, isto é, a aptidao do jus puniendi de ser reconhecido em juizo.

Todavia, sua deflagragédo e interrupgdo se confunde com a pratica de atos
processuais (ajuizamento da agao de improbidade, prolagao da sentenca, publicacao
de decisao ou acordao etc.) e tem como consequéncia imediata influenciar a marcha
processual, sinalizando as partes e ao Poder Judiciario a urgéncia que se deveria ou

nao imprimir a tramitagao do feito e ao manejo das estratégias de defesa e acusacéo.

Logo, considerando que a legislagdo a época nao atribuia aos atos processuais
a consequéncia de iniciar ou interromper o lapso prescricional, “ndo se pode
reconhecer dos atos praticados a época, de forma retroativa, o decurso do prazo
prescricional intercorrente”, mesmo porque a jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica STJ era consolidada no sentido de que inexiste prescricao intercorrente, a
mingua de previsao legal.
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Ainda nessa seara, o magistrado reformou a sentenga de primeiro grau,
Processo: 0003437-15.2017.8.06.0130 - Apelacao Civel, no qual o magistrado de piso
considerou a retroacdo da nova modalidade de prescricdo intercorrente. O
desembargador considerou mais uma vez a natureza hibrida da matéria ndo ordenado
retroagir para fatos que estavam sob a exige de outra lei, assim, disserta que
Conforme entendimento ja esposado por esta 32 Camara de Direito Publico em
precedente de mesma relatoria, € incabivel a aplicagao retroativa da prescricao
intercorrente, prevista no art. 23, §5°, da LIA, dispositivo acrescido pela Lei Federal n°
14.230/2021, pois sua aplicabilidade imediata ndo pode atingir atos processuais

perfectibilizados.

O que se analisa € que existem camaras de direito publico, precisamente a
terceira, com um posicionamento mais firme no sentido de ndo haver retroatividade
da nova modalidade da prescricdo intercorrente, muito em decorréncia do
posicionamento de um Desembargador especifico, que norteia os demais acerca do
tema novo, Washington Luis, desde o principio vinha decidindo pelo carater hibrido
do instituto da prescrigdo, ndo ocorrendo, assim, a extingdo da acao pelo decurso do

tempo, ja que a lei antiga nao previa a modalidade de prescrigao intercorrente.

Alguns casos especificos consideraram a retroatividade da lei, como o processo
n°0000768-25.2013.8.06.0208, da segunda camara de direito publico, posteriormente
analisada. Mas, a grande maioria, seguindo o posicionamento da terceira turma, nado

consideram a retroagéo da novatio legis.

Fato que se perdurou até a pacificagdo do assunto, no Tema 1.199 do STF,
Julgado em 18/8/2022, que utilizou, nas palavras do Ministro relator, a teoria da
retroatividade mitigada, em que apenas o carater da extingdo da modalidade culposa

retroagir, mas o novo critério da prescricao nao.

4.2.2 Do acordao no processo n° 0000768-85.2013.8.06.0208

O Processo: 0000768-85.2013.8.06.0208 - Apelacao Civel, do Desembargador
Raimundo Nonato da Silva Santos, da segunda camara de direito publico considerou

o carater eminentemente sancionador da nova modalidade da prescricdo
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intercorrente, podendo retroagir para fatos sob a vigéncia de lei anterior, ja que a

modificagao legislativa € benéfica ao acusado.

O nobre julgador considerou o redutor do prazo ao ajuizamento da agao, que
passaria de 8 anos para apenas 4. Na ementa do acdrdao deixa claro que interrompida
a prescrigao com o ajuizamento da agao, esta recomega a correr pela metade do prazo
de quatro anos, nos termos do art. 23, § 5°, da Lei n°® 8.429/92 com sua nova redacgao.
E no caso concreto, verifica-se que a agao foi ajuizada em 05/12/2013, enquanto a
sentenca foi prolatada tdo somente em 18/02/2022, bem mais de quatro anos apds a
apresentacao do pedido inicial, implicando, portanto, no reconhecimento da prescrigao

intercorrente da pretensao sancionadora.

Trata-se de apelagao civel movida pelo Ministério Publico do Estado do Ceara
em face da sentenca proferida pelo Juizo de Direito da Vara Unica da Comarca de
Ipu/CE, que, reconhecendo a prescricao intercorrente, extinguiu, com resolugao do
mérito, nos termos do art. 487, inciso Il, do CPC, a Ac¢ao Civil Publica por Ato de

Improbidade Administrativa ajuizada contra os acusados.

Nas razdes do recurso, o Orgdo Ministerial defende a inaplicabilidade da
prescricao intercorrente prevista na Lei n°® 14.230/2021. Alega, em suma, que 0
reconhecimento do referido instituto nas agées de improbidade administrativa implica
em ofensa ao principio constitucional da inafastabilidade da jurisdicdo, indo de

encontro, também, aos principios da proporcionalidade e vedacao de retrocesso.

Acerca dos elementos estruturais e temporais do recurso, foi reconhecido, mas
nao acolhida a tese do parquet. O douto julgador considerou o carater sancionador da
lei de improbidade administrativa, consequentemente, a modificacdo do prazo
prescricional impacta sobremaneira o direito a punigdo do acusado. Assim, utilizou-se
como base o artigo 17-D 6do diploma legal para embasar a teoria da necessidade de

retroacao de uma norma sancionadora mais benéfica ao acusado.

No mais, o nobre julgador utilizou como parametro julgados da prépria 22 camara

% Art. 17-D. A acéo por improbidade administrativa € repressiva, de carater sancionatdrio, destinada a
aplicagédo de sangdes de carater pessoal previstas nesta Lei, e ndo constitui agéo civil, vedado seu
ajuizamento para o controle de legalidade de politicas publicas e para a protegédo do patriménio publico
e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos.
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de direito publico, a saber dos processos: Agravo de Instrumento - 0627657-
88.2021.8.06.0000, Rel. Desembargador(a) LUIZ EVALDO GONCALVES  LEITE, 22
Camara Direito Publico, data do julgamento: 16/03/2022, data da publicagao:
16/03/2022; Apelagcédo Civel - 0000820-61.2015.8.06.0192, Rel. Desembargador(a)
MARIA IRANEIDE MOURA SILVA, 22 Camara Direito Publico, data do julgamento:
27/04/2022, data da publicagdo: 27/04/2022; Apelagcdo Civel - 0004634-
85.2017.8.06.0168, Rel. Desembargador(a) FRANCISCO GLADYSON PONTES, 22
Camara Direito Publico, data do julgamento: 01/06/2022, data da publicagao:

01/06/2022.Todas anteriores a pacificagao da matéria pelo Supremo Tribunal Federal.

Sendo assim, utilizou-se o posicionamento de que apesar de possuirem regimes
juridicos distintos, o direito administrativo sancionador e o direito penal sao
submetidos as mesmas garantias fundamentais constitucionais: devido processo
legal, contraditério, ampla defesa, legalidade, tipicidade, culpabilidade, pessoalidade
das penas, individualizagado das penas, razoabilidade, proporcionalidade e, como nao
poderia deixar de ser, da retroatividade da lei mais benéfica (artigo 5°, incisos II,
XXXIX, XLV, XLVI, XL, LIV, LV e artigo 37, "caput", todos da Constituicdo Federal).

Visto isso, vislumbrou-se nas palavras do magistrado “ser aplicavel o principio
da retroatividade da lei mais benéfica, previsto no art. 5°, XL, da Constituicdo Federal,

segundo o qual "a lei penal n&o retroagira, salvo para beneficiar o réu.”

Utilizou-se, inclusive, posicionamentos do Superior Tribunal de Justica no
tocante a possibilidade de retroacdo de direito administrativo, desde que
sancionadoras € no caso sob analise sejam mais benéficas ao acusado. Entre elas o
Agravo Interno no RMS n. 65.486/RO, relator Ministro Mauro Campbell Marques,
Segunda Turma, julgado em 17/8/2021, DJe de 26/8/2021. e RMS n. 37.031/SP,
relatora Ministra Regina Helena Costa, Primeira Turma, julgado em 8/2/2018, DJe de
20/2/2018.)

Os julgados supracitados mencionam de forma expressa a possibilidade de
retroacdo de normas administrativas benéficas, desde que sancionadoras, a exemplos

de prazos prescricionais, sangdes e punicdes em geral.

Ademais, o julgado sedimenta seu posicionamento no tocante a interrupgcéo do

prazo prescricional, mencionada precisamente no artigo 23 do diploma legal, sendo o
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primeiro o proprio ajuizamento da agdo. Em prosseguimento, o paragrafo quinto do
artigo ja mencionado disserta que “§ 5° Interrompida a prescri¢ao, o prazo recomega

a correr do dia da interrupgao, pela metade do prazo previsto no caput deste artigo”.

Logo, o prazo de apenas 4 anos, quando reduzido em metade, é claramente
mais benéfico do que o anteriormente dissertado pela lei, que de maneira geral previa
o prazo de 5 anos em diferentes momentos e para diferentes sujeitos. Fato que leva

a aplicacao da lei mais benigna, mesmo estando diante de uma lei posterior.

Visto isso, como instituto de ordem publica, a prescricao pode ser declarada de
oficio pelo juiz ou tribunal, depois de ouvido o Ministério publico, ou a requerimento
da parte interessada. E o que se pode extrair da prépria normativa da lei em seu

paragrafo 8°°7, do artigo 23 da lei.

O acordao sob analise também se encarou em diversas decisdes de outros
estados, como Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Sdo Paulo, Mato Grosso, Para e

dentre outros estados.

Como se mostram os julgados, TJMG - Ap Civel/Rem Necessaria
1.0338.08.073560-2/003, Relator(a): Des.(a) Wander Marotta , 52 CAMARA CIVEL,
julgamento em 02/06/0022, publicagcao da sumula em 03/06/2022; Apelagao Civel, N°
70085213148, Quarta Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Francesco
Conti, Julgado em: 24-05-2022; TJSP; Apelagao Civel 0004027-84.2013.8.26.0288;
Relator (a): Afonso Faro Jr.; Orgdo Julgador: 112 Camara de Direito Publico; Foro de
ltuverava - 12 Vara; Data do Julgamento: 07/06/2022; Data de Registro: 07/06/2022;
N.U 0035175-95.2013.8.11.0041, CAMARAS ISOLADAS CIVEIS DE DIREITO
PUBLICO, TJMT, ALEXANDRE ELIAS FILHO, Vice-Presidéncia, Julgado em
31/05/2022, Publicado no DJE 03/06/2022; TJPR - 42 C.Civel - 0000638-
35.2002.8.16.0004 - Curitiba - Rel.. DESEMBARGADORA REGINA HELENA
AFONSO DE OLIVEIRA PORTES - J. 14.05.2022.

Nos julgados em questao, buscou-se suprir a falta legislativa, no qual o legislador

57 § 8° O juiz ou o tribunal, depois de ouvido o Ministério Publico, devera, de oficio ou a requerimento
da parte interessada, reconhecer a prescri¢ao intercorrente da pretensédo sancionadora e decreta-la de
imediato, caso, entre os marcos interruptivos referidos no § 4°, transcorra o prazo previsto no § 5° deste
artigo. (Grifei).
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nao dissertou acerca do periodo transitorio entre uma lei e outra, deixando a cargos
dos tribunais, juizes e operadores do direito a ardua missdo de solucionar a

problematica.

Entretanto, anteriormente a pacificagdo da matéria pelo Supremo Tribunal
Federal, diversos tribunais do pais, entre eles da corte alencarina, em que as camaras
em determinado momento n&o pacificagao o assunto e sobre 0 mesmo assunto tinham
posicionamentos diferentes, € o que pode ser visto na 2° camara de direito publico,
tendente, em um primeiro momento a retroagdo da legislagdo benigna e em outro a
3° camara de direito publico, com o posicionamento da nao retroagdo da norma, ante

o carater material e também processual da prescrigéo.

4.2.3 Cenario apds decisao do Supremo Tribunal Federal

Ainda no ano de 2022, no Tema 1.199 do Supremo Tribunal Federal, originario
no leading case do ARE 843.989, do Ministro Relator Alexandre de Morais, no qual foi
o voto vencedor, optou-se pela retroacdo apenas do carater doloso da nova
modificagdo legislativa da lei de improbidade administrativa, retroagindo para
beneficiar, nas agdes em curso, os individuos que tinham cometido apenas consultas

culposas, tendo sido essas agdes extintas pela aboligao da figura ilicita.

Contudo, ndo se adotou 0 mesmo posicionamento para a nova modalidade de
prescri¢cao, ja que essa também tem carater sancionador e tem natureza de direito
material, assim, a teoria adotada foi a da retroagao “mitigada” no qual, apenas parcela

da nova lei de retroagir para beneficiar os individuos sujeitos a sua competéncia.

Com a mudanga desse cenario, repercutiu-se o efeito vinculante da medida
perante os demais membros do poder judiciario. Assim, no processo n° 0004847-
87.2015.8.06.0095, do Desembargador Fernando Luiz Ximenes Rocha, da 32 Camara
de direito publico, posteriormente analisada, utilizou a sistematica, igualmente as

demais camaras de direito publico.

No caso em questdo, o juiz de primeiro reconheceu prescrigdo intercorrente da
acao de improbidade administrativa, diante da nova legislagao benéfica ao acusado.
Irresignado, o Ministério Publico do Estado interpds recurso com o fim de anular a
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sentenga de primeiro grau.

Nas razbes recursais, o apelante afirma, em suma, ser vedada a incidéncia
retroativa da lei n° 14.230/2022, de modo que o reconhecimento da prescricao
intercorrente s6 devera ocorrer depois de transcorrido o lapso de 4 anos da publicacao

da lei.

Em contrarrazdes, o apelado disserta que a retroatividade da norma material

benéfica que versa sobre direito administrativo sancionador, em favor do réu.

Em prosseguimento, o douto julgador reconheceu dos elementos de
admissibilidade do recurso para o prover, no seu mérito, o apelo do parquet. A decisao

teve como base o 6rgao de cupula, maximo do poder judiciario.

Relata, no acérdao que em 18/08/2022, o STF resolveu o ARE 843989, de
relatoria do Ministro Alexandre de Morais, em cujo julgamento firmou a tese 1199, na
sistematica de repercussao geral, segundo o qual 1) E necessaria a comprovacao de
responsabilidade subjetiva para a tipificagdo dos atos de improbidade, exigindo dolo
com especial fim de agir nas condutas de enriquecimento ilicito; 2) A norma benéfica
da lei 14.230/2021 — revogacdo da modalidade culposa do ato de improbidade
administrativa € irretroativa no tocante a a¢des que ja transitaram em julgado,
podendo retroagir em casos anteriores; 3) O novo regime prescricional previsto na lei

retroativo, aplicando-se os novos marcos temporais a partir da publicagao da lei.

No mais, baseia-se a decisdo em julgado do préprio tribunal de justica, da
terceira camara, tendo como relator o Desembargador Washington Luis Bezerra de
Araujo — processo n° 0010970-34.2013.8.06.0043.

Por fim, relata que considerando que a legislacdo a época néao atribuia aos atos
processuais a consequéncia de iniciar ou interromper o lapso prescricional, ndo se
pode reconhecer dos atos praticados a época, de forma retroativa, o decurso do prazo
prescricional intercorrente, mesmo porque a jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica era consolidada no sentido de que inexiste prescri¢gao intercorrente, a mingua

de previsdo legal.

Em continuidade, considerando-se agora o ano de 2023, buscou-se no site de

pesquisa do tribunal de justica do Estado do Ceara, e-saj, os julgados concernentes a
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prescricao na lei de improbidade administrativa, obtendo um total de 304 resultados,

a partir do filtro “prescrigao” e “improbidade”.

De todos os julgados, da 12, 22 32 camara de direito publico, levaram em
consideragao a sistematica estabelecida do tema 1199 do STF, ndo considerando a
retroagdo da nova modalidade de prescricao. Assim, ante a pacificagao da tematica
nas instancias superiores, as camaras do tribunal de justica seguiram a repercussao
geral, mantendo coeso o posicionamento da irretroatividade da modalidade de

prescricao intercorrente da nova lei.

O resultado da pesquisa € no sentido de que a partir da nova lei, em 2021, nao
retroagindo a feitos passados como ja mencionado, s6 se podera falar em prescricao
intercorrente da nova lei quando se houver passado, no minimo, 4 anos, ou seja,
apenas em 2025 teremos a prescricdo, em tese, de demandas que envolvem

improbidade administrativa com base na nova modificagao.

De todo modo, mesmo com o efeito retardado da modificacdo legislativa, &
imprescindivel observar a morosidade do sistema judiciario brasileiro e o tempo gasto
das demandas, para, assim, averiguar a possibilidade de prescri¢ao futura ou ndo das

acoes.

4.3 Analise final dos processos

Em um primeiro momento, o que se tem, quando da modificagao legislativa, é
um cenario de divergéncia dentro das proprias camaras de direito publico, a terceira
camara decidindo pela n&o retroagdo da norma de prescrigao, ja a segunda camara
decidindo pela retroacdo da norma, ante seu carater sancionador e benéfico ao
acusado, e a primeira, em um intermédio, com julgados a favor e outros contra a

prescricdo da norma.

De toda maneira, o Tema 1.199 do STF, colocou fim a problematica e balizou a
problematica. O que se pde disso, principalmente no ano posterior a decisdo de 2023
€ averiguar se: 1) A quantidade de agdes envolvendo improbidade administrativa
aumentou ou diminuiu; 2) A quantidade de acdes que chegam a prescricdo aumentou
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ou diminuiu? 3) O tema das ac¢des envolvendo improbidade administrativa aumentou

ou diminuiu.

No ano de 2022 o numero de casos que chega ao judiciario é alarmante,
principalmente aqueles que lesam de alguma maneira o erario, conforme dados do

CNJ, especificamente no painel estatisticas. Veja-se:

Grafico 02 — Quantidade de casos de improbidade administrativa no ano de 2022

Quantidade de casos novos por assunto

Dano ao Erario {(10012)

Violacdo dos Principios Adminis...

Improbidade Administrativa (10...

Enriguecimento ilicito (10013)

Fonte: Painel de estatisticas CNJ 2022

Conforme demonstrado do grafico em analise, no ano de 2022, mais de 30.000
mil casos envolvendo improbidade administrativa chegaram as portas do judiciario.
Entre os numeros, percebe-se que o dano ao erario € 0 mais recorrente entre as
agdes, com mais de 12.000 mil processo em curso.

Em segundo lugar, a violagdo aos principios da administragdo publica possui
mais de 10.000 mil agdes no ano de 2022. Tudo isso demonstra a grande quantidade
de agdes que envolvem a tematica, sendo necessario tempo suficiente para ma
prestacao eficiente e eficaz, mas também capaz de solucionar de maneira assertiva a
demanda.

Em prosseguimento, é necessario observar, ainda no painel de estatisticas do

CNJ, o prazo médio que as agdes levam ao judiciario, inclusive para se ter a primeira
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decisdo. Veja-se:

Grafico 03 — Tempo médio das agdes de improbidade nos tribunais do pais no
ano de 2022

Fonte: Painel de estatisticas CNJ 2022

O grafico demonstra o numero, em dias, do tempo médio que as agdes que
envolvem improbidade administrativa levam para ter o primeiro julgamento. Em
primeiro lugar, estdo os Tribunais de Justica do Estado na Bahia e Pernambuco, com
numeros de 2.405 mil e 16614 dias para o primeiro julgamento, tendo o prazo final de
6,5 e 4,4 anos. Fato que corrobora o posicionamento de que, com a legislagao nova,
ainda nao aplica, conforme ja mencionado, mas realizavel posteriormente, as ag¢des

podem chegar facilmente a prescrigao.

Importante mencionar o Tribunal de Justica do Estado do Ceara, encontrando-
se na 52 posi¢ao entre os estados que mais demoram a julgar casos de improbidade
administrativa, com 1.517 dias, em anos o prazo fica em 4,15 anos, ou seja, a nova
sistematica processual, em que o prazo decai pela metade ao ajuizamento da agao,
ficando apenas com 4 anos para prescrever, se aplicado aos processo do ano de 2022
levariam a grande maioria a prescrigao, pois como demonstrado no grafico o tempo

médio das agdes foi superior a 4 anos.
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Por fim, no ano de 2022 em relagdo aos anos anteriores manteve-se em queda
0 numero de casos em que envolve improbidade administrativa, ainda assim, o

numero de casos que chega ao judiciario é alarmante.

O que pode ser tirado disso é que a retirada do elemento culposo da conduta,
nao levando a punir o individuo que comete o ilicito por negligéncia, imprudéncia e
impericia, dificultou ainda mais a responsabilizagcao dos individuos agora, a conduta
se coaduna apenas a atos dolosos e com especial fim de agir, que é beneficiar a si

mesmo ou lesar de alguma maneira o erario.

Com a retirada do elemento das agdes, obstaculiza-se a propria utilizagao do
instituto para a resolugdo da demanda que envolve de atos culposos, sendo
necessario outras agdes para o caso e o que explica a diminuicdo na propositura da

acao nos ultimos anos, conforme grafico abaixo.

Sem deixar de mencionar a retroatividade benéfica da acgao é visto que, os casos
em curso e ainda nao transitados em julgado que forem baseados na conduta culposa
serao extintos, ante a abolicdo da conduta culposa e a retroagao benéfica tida como

legal como decidido no tema 1.199 do STF.

Grafico 04 — Quantidade de casos por assunto nos ultimos 5 anos — Improbidade

administrativa.

Quantidade de casos novos por ano para os 5 maiores assuntos (por processos pendentes)

16.121

Dano ao Erario (10012) Violacdo dos Principios Improbidade Enriquecimento ilicito
Administrativos (10014) Administrativa (10011) (10013)

®2020 2021 2022 © 2023 ¢ 2024

Fonte: Painel de estatisticas CNJ 2022
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Levando em consideragdo o ano de 2023, o grafico supracitado demonstra a
queda no numero de ajuizamento das a¢des que envolve improbidade administrativa.
O que nao pode ser deixado de notar é a diferenca entre a quantidade e volume de

acdes conforme o tipo de ato ilicito praticado.

O dano ao erario, como ja demonstrado, continua sendo o com maior
porcentagem de ocorréncias. Tido como conduta intermediaria, ficando entre o
enriquecimento ilicito e ferimento aos principios, o prejuizo ao erario € conduta que
leva terceiro a se enriquecer ilicitamente, em prejuizo da prépria a administragéo
publica. Vale pontuar também que as agdes que envolvem ressarcimento ao erario

pelos danos causados s&o imprescritiveis, conforme preceito constitucional.>®

Logo, uma das primeiras conclusdes as serem feitas, com a correlagdo ao maior
numero de casos ser de prejuizo ao erario € que a imprescritibilidade do ressarcimento
dessas acgdes nao se pode confundir com a imprescritibilidade das sangbées, como
prejuizo como suspensao dos direitos politicos, perda da fungao publica e proibicao

de contratar ou receber subvengdes do poder publico.

Por fim, é preciso analisar a média de tempo gasto das a¢des de improbidade
administrativa concernente aos atos de enriquecimento ilicito, prejuizo ao erario e
ferimento aos principios da administragao publica nos ultimos anos.

Conforme pesquisa no site estatistica CNJ, fazendo uma média dos ultimos 5
anos das acodes supracitadas é perceptivel o aumento do tempo médio das agdes,

conforme grafico abaixo.

Grafico 05 — Tempo médio do primeiro julgamento de agdes de improbidade

administrativa nos ultimos 5 anos divididos por assunto.

%8 Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

§ 5° A lei estabelecera os prazos de prescri¢gdo para ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou
ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas a¢des de ressarcimento.
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Tempo medio do primeiro julgamento por ano para os 5 maiores assuntos (por processos
pendentes)

Dano ao Erario (10012) Improbidade Enriquecimento ilicito Violacdo dos
Administrativa (10011) (10013) Principios
Administrativos (1001...

®2020 2021 2022 © Ultimos 12 meses

Fonte: Dados CNJ 2023

Conforme grafico supracitado, € possivel observar em todas as agbes de
improbidade administrativa o aumento do tempo médio das acdes, fato que corrobora
0 posicionamento de que o poder judiciario, apesar do aumento da tecnologia em seu
aparato, ainda demorava resolver problemas dessa tematica.

Dano ao erario, ato improbo de maior recorréncia aumenta o seu prazo de
julgamento de maneira progressiva, chegando o patamar de quase 1500 dias, em
meédia para se ter o primeiro julgamento. Tal progressao também ¢ vista, claramente,
nos atos de enriquecimento ilicito e ferimento aos principios da administragao publica.
E imprescindivel observar se os dados sé&o referentes ao primeiro julgamento, no se
levando o prazo no segundo grau em consideragao, nesse momento, mas tende a ser
maior, visto ser tribunal de afunilamento e de menor quantidade de julgados.

O aumento do tempo médio das agdes favorece que prazos curtos de
prescricdo, como trazido na nova legislagdo, acabam por favorecer a extingdo da
demanda, visto ter o prazo menor do que mesmo a lei anterior, em nitido carater de
benevoléncia com os acusados dos atos de improbidade administrativa.

Diante dos dados apresentados, faz-se necessario a resolugdo das seguintes
problematicas apresentadas:

1) No ano de 2023 qual o numero de agdes no 2° grau do Tribunal de Justi¢ca do

Estado do Ceara que envolviam improbidade administrativa e prescricao e
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qual a quantidade que julgou a favor da prescrigdo com base na nova
legislagao de prescrigao intercorrente;

2) Em ambito Nacional, qual a quantidade a¢des do tema em 2022 e 2023, e se
€ possivel vislumbrar um aumento na judicializagado ou ndo dos casos. Quais
os fatores e consequéncias?

3) Qual o prazo médio das agbes até o primeiro julgamento é préximo a

prescri¢cao tratada na nova legislagéo?

Quanto ao primeiro quesito, € visto que o prazo de prescricdo com base na nova
legislacao aplica-se aos fatos que foram praticados durante sua vigéncia, sob o prisma
do principio do tempus regit actum, visto a prescricdo também ter carater processual®®,
aplicando-se aos fatos sob sua égide e sem prejuizos dos atos regulados pela

legislacdo anterior.

Dessa maneira, ndo ha que se falar, apos a resolugao do Tema 1.199 do STF,
advinda a partir do ano de 2022, em retroacédo ou aplicagdo de sua prescricdo aos

processos em curso.

Como a norma aplicar-se-a a atos sob sua vigéncia, a prescrigao intercorrente,
reduzida em metade, s6 acontecera, em tese, depois de 4 anos de sua publicagdo em
2021. Logo, apenas em 2025, em tese, ocorrera a prescrigao intercorrente da nova
lei, ndo existindo no ano de 2023, no Tribunal de Justica do Estado do Ceara, julgado

favoravel a aplicagao no sentido de retroatividade da nova prescrigao intercorrente.

O segundo ponto a ser debatido € o numero de julgados acerca da tematica nos
anos de 2022 e 2023. Conforme grafico ja demonstrado, o numero de casos
envolvendo a tematica de improbidade administrativa tem diminuido nos ultimos anos,

em especifico nos anos de 2022 e 2023.

No ano de 2022 a quantidade de casos envolvendo improbidade administrativa
foi de 32.595, ja no ano seguinte esses numeros foram para 30.753 (CNJ 2023), queda
sutil, mas pode ser vista como uma redugdo na judicializagdo de condutas de

59 Art. 14. A norma processual nao retroagira e sera aplicavel imediatamente aos processos em curso,
respeitados os atos processuais praticados e as situagdes juridicas consolidadas sob a vigéncia da
norma revogada.
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improbidade administrativa tidas como culposas, ja que ndo s&o mais penalizadas.

Com isso, a desjudicializagdo das condutas culposas favoreceu o esvaziamento
do instituto da improbidade no tocante as condutas imprudentes, negligentes e
imperitas, deixando a cargo de outras agdes e outros legitimados a responsabilizagao

da agéo.

Por fim, quanto ao prazo das ag¢des até o primeiro julgamento, o que se obteve
foi que em média, as a¢des passam de 1900 dias, no ano de 2023 (Dados CNJ 2023)

anos para se obter o primeiro julgamento. Veja-se:

Grafico 06 — Tempo médio até o primeiro julgado das acdes de improbidade

administrativa dos ultimos 3 anos
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Fonte: Pessoal

O prazo em ano € de 5,2 anos, tempo suficiente para a agao chegar a prescri¢ao
com base na novidade legislativa. O que nao é diferente ao tempo do segundo grau
de jurisdi¢do, com tempo superior a 4 anos, como ja demonstrado, demonstrando o
aumento do prazo para se obter um julgamento e consequentemente caminhando

para a prescricao dessas demandas em futuro nao tao distante.



5. Conclusao.

Em vista dos elementos supracitados, faz-se necessario um olhar conjunto das
modificagdes legislativas advindas na nova lei de improbidade administrativa no que

concerne ao carater sancionador da norma.

Em um primeiro momento, vislumbrou-se um critério mais severo em suas
punicdes, o que pode ser afastado com um olhar mais critico sobre a matéria. Dentre
as sang¢des cominadas, a retirada do patamar minimo das sanc¢des favorece com que
o julgador possa aplicar sangdes abaixo até mesmo do patamar minimo estabelecido
na legislagao anterior, deixando a cargo do poder judiciario a dificil missdo de ponderar

no caso concreto a gravidade e o limite necessario a repreenséo da conduta.

Em outro polo, a mudanca do prazo prescricional de 5 anos, em média, para 8
anos foi também tida como mais sancionadora em um olhar mais ingénuo. Entretanto,
ao analisar friamente a lei, percebe-se que o prazo decai pela metade ao ajuizamento

da acéao, dentre outros marcos interruptivos na lei em questao.

Fato é que a nova sistematica abaixou, em sua analise final, o prazo prescricional
em um 1 ano, ficando, agora, de apenas 4 de prazo prescricional para apuragao das
acdes de improbidade administrativa no ambito judicial. Isso nos leva a crer em um
critério mais benéfico ao acusado, fato que pés em duvida se tal critério poderia
retroagir para beneficiar situagdes em curso, em vista do carater constitucional de que

a lei n&o retroagira, salvo para beneficiar, o réu.

Com o siléncio legislativo acerca da matéria, o préprio judiciario tenta equalizar
o sistema, no Tribunal de Justica do Estado do Ceara as 12 e 32 Camara de Direito
Publico julgaram até a pacificagdo da matéria pela ndo retroacdo da medida, haja vista
que a prescricao revestisse de carter material, mas também processual devendo
aplicar-se aos casos sob sua tutela e sem prejuizo da validade do atos sobre a lei
antiga.

A segunda Camara de Direito Publico, até a pacificagdo da matéria entendia pela
retroacdo da norma, em um nitido carater de benevoléncia com o transgressor da
norma, pois a nova prescri¢gao era mais curta podendo levar a extingao da punibilidade
da agao, como no caso concreto foi demonstrado nas acdes ja citadas.



Ocorre que com a pacificagdo pelo STF no ARE 843989, do Ministro Relator
Alexandre de Morais, utilizou-se o critério da retroagao mitigada, retroagindo somente
a modalidade da ag¢do dolosa da nova lei de improbidade administrativa levando a
extingdo da puni¢cdo do casos em andamento que buscavam a responsabilizagdo de
agentes com base apenas no elemento culposo, essa retirado da norma, levando a
extingdo da punibilidade das condutas revertidas apenas de culpa e em andamento,
ndo transitadas em julgado ainda. Tal interpretacdo n&o ocorreu com a nova
modalidade de prescricdo, essa nao retroagira para beneficiar os acusados em geral,
com base no carater processual da norma, pois vislumbrou-se que seguia a métrica
do codigo de processo civil, na qual disserta que a lei processual se aplicar desde

logo, sem prejuizo da validade dos atos praticados sob a égide de lei anterior.

Dessa maneira, a nova lei de improbidade administrativa, no que tange a norma
quanto a prescricdo em 8 anos, reduzindo em metade ao ajuizamento da agao so se
aplica as a¢des ocorridas apos a publicagao da lei em 2021, ocorrendo a prescrigao
intercorrente, no minimo em 2025. Assim, levando em consideragao os dados apds a
pacificacdo do STF sobre a matéria, ndo € legitima nenhuma modalidade de

prescricao intercorrente da lei no presente momento.

O que se pode avaliar nesse cenario € como a lei pode impactar o cenario judicial
e politico quando marco temporal de prescricdo chegar ao seu patamar minimo em
2025.

Com base no levantamento de dados feito pelo voto do ministro Alexandre de
Morais na pacificagdo da matéria, nos dados obtidos no site de pesquisa do Tribunal
de Justica do Estado do Ceara e dos dados estatisticos do Conselho Nacional de
Justica € que existe uma crescente demora no julgamento das a¢des de improbidade
administrativa, elevando o numero em dias até o primeiro julgamento, com
proximidade de 4 anos ou até passado , fato que corrobora com a tese de que caso a

nova lei se aplica-se agora, a maioria dos casos chegaria a prescrigao.

Conforme dados do CNJ, painel de estatisticas, no ano de 2021 a 2023, o
numero de dias para o primeiro julgamento da acao de improbidade administrativa foi
de 1400 dias para mais de 1800 dias, ou seja, quase 5 anos, considerando o ultimo

ano.



Visto isso, caso mecanismos nao revejam a modificagido legislativa, além dos
atos interruptivos, a prescricdo dessas agbées em um futuro ndo distante € uma
realidade que esta prestes a acontecer. A complexidade da matéria, a morosidade
natural do sistema judiciario deve ser levada no caso concreto. Em um olhar inicial
sobre a matéria de tdo vasta importancia, a puni¢ao de atos improbos nao pode ficar
ao impune ao lobby politico que diminui e reduz prazos ao seu modo, sem se

preocupar com o impacto jurisdicional que isso pode acontecer.

Dessa feita, em uma analise quali-quantitativa chegou-se conclusédo de que os
prazos concernentes a acdo de improbidade administrativa estdo em uma crescente
nos ultimos 5 anos, fato debatido pelo proprio ministro Alexandre de morais e que com
base nessa crescente, caso, mecanismo novos nao sejam criados ou para agilizar
ainda mais as acdes de improbidade administrava ou para adequar o tema de
prescricdo com base no caso concreto em curto periodo de tempo, precisamente em
2025, com base na dedugao dos dados ja coletados, tém-se uma grande quantidade
de atos de improbidade administrativa chegando a prescrigéo, levando a impunidade

diversos agentes improbos.
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