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GuilhermeBarcelos: Nova LIA e“doutrina Teori”

A Lei n° 14.230/2021 trouxe vérias ateracdes no bojo da chamadaLei de Improbidade Administrativa
(Lei n° 8.492/92), tanto que passou a ser chamada de "Nova LIA". As ateragcdes realmente ndo foram
poucas, por exemplo, dentre outras: a) dolo como elemento subjetivo apto ao reconhecimento de um ato
improbo; b) definicdo do dolo como sendo a vontade livre e consciente do agente publico de alcancar um
dosilicitostipificados nos artigos 9° a 11 dalei; ¢) consagracéo da aplicacdo dos principios de direito
sancionador as acoes de improbidade; d) extincdo da antiga manifestacéo preliminar; €) resguardo
(tardio) do contraditério substancial quanto aostiposilicitos previstos nalel, de modo gue ninguém sgja
condenado por tipo diverso daguele pelo qual foi denunciado; f) alteracéo dos prazos e marcos de

I €; g) regulamentacdo do acordo de ndo persecucao civil.

Guilherme Barcelos

advogado eleitoralista e professor

A esse respeito, ha 6timos textos a abordar doutrinariamente tais

ateracOes, sgjaem livros, sgjaem artigos ou colunas, a saber, por exemplo: @) Livros: FILHO, Marcal
Justen. Reforma da Lel de Improbidade Administrativa: comentada e comparada. Sao Paulo: Forense,
2021; ZIESEMER, Henrique da Rosa; PINHEIRO, Igor Pereira. Nova Lei de Improbidade Comentada.
S50 Paulo: Mizuno, 2022; NEVES, Daniel Amorim Assumpg&o; OSORIO, Fébio Medina.

Direito Administrativo Sancionador. 82 ed. S&o Paulo: Revistados Tribunais, 2022; b) Artigos/Colunas
: AYRES, Tiago; MATTOS, Karina Calixto de. A nova lel deimprobidade: 0 compromisso
constitucional como Unica alternativa (ver agui), MUDROVITSCH, Rodrigo de Bittencourt;
NOBREGA, Guilherme Pupe. A reforma da lei deimprobidade ja sopra seus ares (ver agui) [1]

, MEDINA, José Miguel Garcia. A Nova Lei de Improbidade e 0s processos em curso (ver agui).
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Jano ambito do STF houve reconhecimento de Repercusséo Geral (Tema 1199) no sentido de definir a
aplicabilidade da Nova L 1A aos processos em curso e, portanto, de modo retroativo, especialmente
guanto ao elemento subjetivo do tipo (dolo) e a aplicacdo dos novos prazos prescricionais. Ainda que o
Recurso Extraordinario de fundo ndo lide detidamente com atemética e, diga-se, tenha sido interposto
mesmo antes da vigénciadalei, assim foi feito. E houve, no mais, decisdo de suspensdo dos processos
em curso nos quais haja discusséo acerca da retroatividade, até que o STF decida— ver, nesse caminho,
texto de Rodrigo Mudrovistch e Guilherme Pupe publicado agui na ConJur .

N&o obstante as varias alteracfes legais, assim como as multiplas abordagens acerca delas, muitas das
quaisjaforam feitas, inclusive agui na ConJur, o texto que apresentamos hoje procurara fazer um
resgate histérico, de modo a demonstrar que a legislacdo de hoje, notadamente quanto as questdes
principiol 6gicas que prevé em seu texto, acaba por condensar relevantes vozes do passado, que
denunciaram uma espécie de "banalizacdo das aces de improbidade administrativa'. Dentre essas
contundentes vozes, ao fim e ao cabo, esteve afigurado ministro Teori Zavascki, cujamemoria
gostariamos de saudar. Dai, pois, o titulo que sugerimos, com o especial referencial a"doutrina Teori".

Pois bem.

Com efeito, nostermosdalLe n° 14.230/2021, que alterou aLel n° 8.492/92, consideram-se atos de
improbidade administrativa as condutas dolosas tipificadas nos artigos 9°, 10 e 11 damesmaLei. De
igual modo, considera-se dolo avontade livre e consciente de alcancar o resultado ilicito tipificado nos
artigos 9°, 10 e 11, ndo bastando a voluntariedade do agente. Ademais, o mero exercicio da funcéo ou
desempenho de competéncias publicas, sem comprovacéo de ato doloso com fimilicito, afastaa
responsabilidade por ato improbo. E se aplica, pois, ao sistema da improbidade, os principios
constitucionais do direito administrativo sancionador.

Tratou-se, pois, ainovacdo de legidativa, de uma concreta intervencdo no sentido de resgatar a
facticidade subjacente ao advento dalel de improbidade em 1992, ou sgja, a de buscar perquirir ilicitos e
punir o agente publico desonesto, para muito aém da ma gestdo. Dito de outro modo, questdes inerentes
anegligéncia, imprudéncia ou impericia, ou mesmo provenientes de ilegalidades sem a achega do
elemento subjetivo do tipo, ndo devem ser consideradas como atos de improbidade administrativa, tudo
em razdo de uma qualificadora demasiado relevante: o dolo, a mé&-fé, a desonestidade.

Mas hamais.

Deixou-se claro, por forca de lei, que a acdo de improbidade administrativa, a mesma que néo se
confunde com acéo civil publica ou com acdo de ressarcimento, tem feicdo acusatoria e sancionatoria,
aplicando-se, na espécie, todos os principios de direito sancionador. A acéo de improbidade
administrativa ndo € um processo civil comum, portanto, sendo que o seu caréter acusatorio e
sancionador traz a tona uma série de garantias tipi camente processuai s penais, como, dentre outras, a
vedacdo ainversdo do 6nus da prova. A prova é de quem acusa. E ndo deve ser admitida ainversdo, que
representaria, grosso modo, aimposic¢ao (inconstitucional) de uma presuncéo de culpa, por um lado, e,
por outro, aviolacdo do direito que o0 acusado possui no sentido de n&o produzir provas contrasi.
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Essainovacdo legidativa € um grande avanco, penso, como gque a materializar a colocacdo das coisas em
seu devido lugar, de modo a vencer, mesmo que de maneiratardia, aquilo que Rodrigo Va gas dos
Santos inteligentemente convencionou chamar de "Direito Administrativo do Medo" [2]. Houve, nas
décadas pés el de improbidade, uma grande banalizacdo do instituto, sendo que um manancial de acdes
fol proposto, ndo raro, com o objetivo puro e simples de obter ressarcimentos aos cofres publicos, ou
mesmo com o fim de ver punido aquel e agente incompetente, mas ndo corrupto, por eventuais equivocos
no curso da administracdo. 1sso trouxe, aliés, consequéncias no curso das administracdes, afinal,
submetidos a um alto risco decisorio, gestores passaram a atuar ndo na busca do interesse publico, mas
visando sua autoprotecéo (a obra de Rodrigo explora magistralmente o fenGmeno).

Ocorre que improbidade administrativa € mais, sempre foi mais, néo obstante as investidas minimizantes
de antanho. E as san¢0es abstratamente previstas nalei confessam ou sempre confessaram esse "mais —
sdo reprimendas tipicamente penais, ressalvada, por 6bvio, a inexisténcia da pena privativa de
liberdade". Talvez resida ai, portanto, o grande mérito daNovaLIA, isto &, adiferenciacéo, de umavez
por todas, do que € umailegalidade e do que é um ato de improbidade, atrelado a aplicacéo, por forcade
lei, dos principios de direito sancionador a temética da improbidade.

E € ai que precisamos fazer justica, a partir do devido reconhecimento de que figuras proeminentes
sempre se levantaram contra essa banalizagdo da improbidade administrativa, dentre as quais esteve a
contundente defesa feita pelo ministro Teori Zavascki, seja quanto ao fato de improbidade néo se
confundir com ilegalidade, seja quanto a semelhanca entre agdes de improbidade e acGes penais, com
toda a carga de significados que iSso representa.

Em diversos votos, especialmente perante o STJ, Teori foi umaimportante voz contra confusdo
(consciente?) entre ilegalidade e improbidade. Cite-se, por exemplo, aquilo que foi afirmado por ele no
bojo do rumoroso REsp n° 827.445, no sentido de que "Nao se pode confundir ilegalidade com
improbidade. A improbidade € ilegalidade tipificada e qualificada pelo elemento subjetivo da conduta
do agente". No bojo do mesmo Case Teori sustentou que " A a¢&o de improbidade administrativa...]
tem natureza especialissima, qualificada pelo singularidade do seu objeto, que é o de aplicar
penalidades a administradores improbos e a outras pessoas — fisicas ou juridicas — que com eles se
acumpliciam para atuar contra a Administragéo ou gque se beneficiam com o ato de improbidade.
Portanto, se trata de uma acao de carater repressivo, semelhante a agdo penal, diferente das outras
acdes com matriz constitucional, como a Acéo Popular [...] ea Acéo Civil Publica para a tutela do
patriménio publico”. E no bojo do REsp n° 1.163.643 foi afirmada a existéncia de uma "substancial
semelhanca entre as agfes penais e as da improbidade administrativa”.

A mesmalinha de raciocinio foi consignada pelo Ministro em livro:
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"[...] ha sangBes com natureza eminentemente punitiva. Ao contrério das sangdes civis, sua fungéo ndo
€ a de recompor o patrimonio material ou moral lesado e nem a de desfazer os atos contrarios ao
direito (=recomposicéo do patriménio juridico), e sima de punir o infrator, aplicando-lhe um castigo.
Realca-se, nelas, o elemento aflitivo, do qual decorre, entre outras consequéncias, a forca pedagdgica e
intimidadora de inibir a reiteracéo da conduta ilicita, seja pelo apenado, sgja por outros membros da
sociedade. Tais sangdes (aqui num sentido estrito) compdem o ius puniendi do Estado, cuja face mais
evidente é a da repressao de ilicitos penais, mas que se manifesta também emilicitos administrativos e
disciplinares. Relativamente a elas, o regime juridico € completamente diferente do previsto para as
sancdes civis. Sujeitam-se, entre outros, aos principios da legalidade, da tipicidade, da individualizagéo
da pena, da presuncéo de inocéncia, o que traz significativos reflexos no plano do processo. As
condutas tipicas sdo, emregra, dolosas. As cul posas constituem excecao e, como tais, supdem lei que
expressamente as admita. A responsabilidade objetiva ndo é compativel com essa espécie de sancao”
(ZAVASCKI, Teori Albino. Processo Coletivo. 32 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 113).

Dai, enfim, que 0s pressupostos consignados hoje em texto de lei, ou sgja, distingdo entre ilegalidade e
improbidade, necessidade da presenca do elemento subjetivo (dolo), natureza especial da agéo de
improbidade, semelhanca para com as agfes penais, desdobramentos disso, etc., sempre estiveram
presentes na obra de Teori Zavascki, sejaa partir do banco judicial, sgja a partir dos bancos académicos.
Trata-se, entdo, aL e 14.231/2021, da consagracéo legal da "doutrina Teori", que agora frutifica a partir
das oportunas intervencdes do legislador infraconstitucional, valendo, dessa forma, o devido e merecido
registro.

Havendo, no mais, eventuais reticéncias interpretativas quanto a densidade normativa dos dispositivos
dalei deimprobidade, com as atualizagbes contemporaneas, inclusive quanto a retroatividade dos
dispositivos, que se rememore Teori, sendo que as suas li¢des (improbidade como ilegalidade
qualificada, improbidade sem elemento subjetivo ndo € improbidade, improbidade ndo € agdo comum,
mas especialissima, acdo de improbidade é assemel hada as acfes penais, devendo-se trazer a bailatodos
os desdobramentos dai provenientes, inclusive quanto aos direitos individuais dos acusados, as sancdes
previstas nalei de improbidade sdo de natureza penal etc.) ndo apenas podem, como devem, ser
importante farol ailuminar ainterpretacéo-aplicacao do atual parametro normativo denominado "Nova
Lei de Improbidade”.

[1] Rodrigo e Guilherme, alias, so colunistas deste portal, sendo que, semanal mente, ha textos
publicados no espaco "Improbidade em Debate", cujaleitura é indispensavel para a compreensdo das
alteragbes em comento.

[2] SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito Administrativo do Medo: risco e fuga da responsabilizacéo
dos agentes publicos. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2021.
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