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Transmontano e Bincovski: Validade das acGes de improbidade

A Lel 14 230/2021 V|gente desde a sua publicacéo no Diario Oficial daUni&o (DOU), em 26.10.2021
adamante a L el 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa—
DS normativos mais polémicos da atualidade.

OPINIAO

Referida realidade é observavel pelasimples anadlise da

celeuma juridica travada desde entéo, o que levou a prolacdo de decisdes absol utamente contraditorias
entre s nos tribunais péatrios, em um verdadeiro cenario de inseguranca juridica (que buscou ser
encerrado pelo STF através do Tema 1199 mas que, em verdade, apenas contribuiu para fomenta-10),
bem como acal oradas discussdes sobre a (in)constitucionalidade de diversas de suas disposi¢goes [2].

Ocorre que, dentre as sensiveis ateracdes promovidas naLIA, algumas de suma importancia parecem
ter sido relegadas pelo escrutinio juridico, como é o caso do artigo 17-C [3], que impde diversos
requisitos ao magistrado no momento de proferir a sentenca.

Trata-se de dispositivo legal extenso, cujo caput assenta que " A sentenca proferida nos processos a que
serefere esta Lei devera, além de observar o disposto no artigo 489 da Lei n° 13.105, de 16 de marco de

2015 (Cébdigo de Processo Civil): [...]", tornando tais disposi¢coes como el ementos essenciais da
sentenca em agdes de improbidade administrativa.

Destaca-se, para os fins do estudo proposto, o disposto no inciso |11 do referido artigo, que prevé que o
magistrado devera, no momento de proferir a decisdo que coloca fim ao processo de conhecimento,
"considerar os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu
cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados e das circunstancias praticas que houverem imposto,
limitado ou condicionado a ag&o do agente"

Referido dispositivo possui inegavel inspiragéo no artigo 22, caput, da LINDB [4], que dispbe que
"Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, seréo considerados os obstaculos e as dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos
administrados”.
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Como explicalrene NOHARA, trata-se do chamado primado da realidade, o qual "[...] indica a
necessidade de se interpretar o texto normativo e as exigéncias da gestéo publica também da

per spectiva das dificuldades reais do gestor e das exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sendo
averiguadas, quando da regularizacéo da situacao, as circunstancias préticas que houverem imposto,
limitado ou condicionado a acéo do agente|[...]" (2022, p. 825).

No mesmo sentido, Carlos Ari SUNDFELD explica que, "Mesmo nos casos em que decisdes dos 6rgaos
de controle forem tomadas com base em regras claras, € necessario e prudente considerar, a luz do
caso, as circunstancias faticas que se apresentaram no momento da pratica do ato em exame. 1sso
significa avaliar a situacdo a luz de suas peculiaridades, das informacdes de que o administrador
dispunha a época, dos respectivos custos e do que se pretendia alcancar naquele momento (artigo 22)
[...]" (2022, p. 47).

Complementando que "A finalidade € garantir maior contextualizacao nas decisdes publicas. A lei
assume que, para o controlador julgar as decisdes ou condutas administrativas, é razoavel que ele
considere os 6nus vivenciados pelo gestor publico. Trata-se de um possivel desdobramento do chamado
teste de deferéncia, o qual ja estava presente na literatura e na jurisprudéncia estrangeira, com maior
intensidade. Com dindmica, a lei procuraimpor a consideracéo da realidade ‘carne e 0sso’ do
gestor, alinhando-se a uma concepcao mais realista, pragmatica ou empirica do direito publico”. (2022,
p. 139-140).

Logo, as dificuldades préaticas do gestor devem ser levadas em consideracdo pel os 6rgéos de controle
externo no momento de fiscalizar a atuagdo dos agentes publicos.

Frise-se que o controle da Administracdo Publica pode ser classificado sob diferentes paradigmas:
guanto a localizacdo do controle, este se divide em interno e externo.

No caso do controle dos atos do Poder Executivo realizado pelo Poder Judicidrio estar-se-afalando em
controle externo, como leciona Rodrigo Pironti Aguirre de CASTRO (2008, p. 113):

"Quanto a localizac&o do controle, verifica-se a existéncia do controle interno e do controle externo. O
primeiro é aquele realizado pela propria Administracéo e € inerente a cada um dos 6rgaos e entidades
dos Poderes Executivo, Legidativo e Judiciario no exercicio de suas atividades administrativas; o
segundo é aquele realizado por 6rgédo estranho a Administracéo, por guem ndo pertence a
Administracéo que emanou o ato controlado, v.g., o controle do Executivo pelo Judiciério e pelo
Legidlativo e o controle pelos Tribunais de Contas. O controle externo pode, ainda, ser exercido pelo
préprio particular que pode e deve provocar o procedimento de controle, ndo apenas na defesa de seus
préprios interesses, mas na defesa dos interesses da coletividade, € chamado controle social ou
popular*.

Ademais, o controle também pode ser analisado sob a 6tica do momento em que se efetiva, caso em que
podera ser prévio, concomitante ou posterior a emanagdo do ato controlado [5].
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Sob este enfoque, a agdo de improbidade administrativa se enquadra como um instrumento de controle
externo da Administracéo Publica que se realiza através do Poder Judiciério e €, por exceléncia,
posterior a prolacéo dos atos administrativos, com a finalidade precipua de aplicar sangdes ao gestor
publico desonesto, cuja a atuacdo viola a probidade administrativa.

Ocorre que o exercicio do controle externo e a posteriori geralmente € maculado por um vicio de ordem
prética: a andlise do fendmeno pretérito sob a égide do conhecimento presente, quando j& se conhece o
desfecho e as consequéncias da decisdo tomada.

H& um verdadeiro anacronismo decisorio, em gue o controlador decide com base em conhecimentos que
o tomador da decisdo ndo detinha a época dos fatos, sendo evidente ainseguranca juridica gerada pela
atividade controladora realizada em tais moldes.

A este respeito, Rodrigo Valgas dos SANTOS (2020, p. 269-270) leciona que:

"O artigo 22 da LINDB exige que na interpretacéo das normas sobre gestdo publica sgjam
considerados os obstacul os e dificuldades reais do gestor, 0 que certamente envolve aspectos quanto as
informacdes gue detinha ao decidir evitando que o ente controlador atue como ‘engenheiro de obra
feita' ou 'apite o jogo com consulta ao VAR'. O artigo 22, caput, da LINDB impde sejam considerados
na atividade administrativa, controladora e judicial 'os obstacul os e as dificuldades reais do gestor’, tal
qual ocorreu no desenvolvimento da jurisprudéncia da BJR nos EUA. E o chamado hindsight bias, ou
Viés retrospectivo, que induz a facil percepcéo dos desdobramentos de um evento ja ocorrido
exatamente porgue ja aconteceu, fazendo parecer que certas decisdes se mostrem equivocadas
exatamente por ja terem dado errado, o que em verdade néo seria facilmente perceptivel quando do
lapso temporal em que decisdo foi adotada”.

Daniel KAHNEMAN, por suavez, complementa que " O viés retrospectivo apresenta efeitos perniciosos
nas estimativas dos tomadores de deciséo. Leva os observadores a avaliar a qualidade de uma decisao
sem considerar se o processo foi sélido, mas se o desfecho foi bom ou ruim”. (2012, p. 254).

Portanto, o artigo 17-C, Il1, daLlA exige do magistrado que, ao realizar o controle externo e posterior
dos atos do gestor publico, coloque-se no lugar dele e analise a ocorréncia ou ndo de um ato de
improbidade a partir do contexto fético efetivamente apresentado ao administrador publico, sob aluz dos
conhecimentos revelados ao administrador publico a época, levando-se em conta, ainda, as exigéncias de
efetivacdo de politicas publicas impostas quando a deciséo foi tomada.

E vedado o controle anacrénico dos atos dos gestores publicos, principal mente pois se esta diante de
uma legislacdo que, muitas das vezes, aplica san¢bes mais gravosas do que as aplicadas na propria esfera
penal, razéo pela qual andou bem o legislador nareferidainclusdo normativa.
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A este respeito, poderia ser questionada a real necessidade da previsdo do artigo 17-C, 111, naLIA, haja
vistaque aLINDB japrevéta exigénciados 6rgdos controladores, sendo que "as normas contidas na
LINDB possuem alcance para todas as dogmaticas, para todos os ramos das ciéncias juridicas, e
propde-se a conduzr o operador do direito no exercicio da interpretacéo, buscando evitar
compreensdes distorcidas, e, para tal, fixando conceitos gerais de vigéncia, revogacao, vacancia,
dispondo ainda sobre questdes relativas a aplicabilidade da lel no tempo e no espaco, sendo, pois,
considerada metanorma". (GOMES; SAMPAIO; ARAUJO, 2020, p. 444).

Parece-nos que ainclusdo do artigo 17-C, 111 aLIA ndo foi um mero descuido do legislador, que teria
repetido comando legal ja previsto no diploma normativo que baliza ainterpretacdo do direito brasileiro,
mas, em verdade, uma medida de efetivacéo e afirmago do referido comando legal [6].

E que, quando se olha para o campo prético, observa-se que a LINDB é subutilizada [7] pelos 6rgéos de
controle da Administracéo Publica, que parecem resistir as balizas impostas pela Le 13.655/2018,
deixando de aplicélas naforma devida.

Em andlise ajurisprudéncia posterior a promulgacéo daLei 13.655/2018, sdo raras as mencoes as
dificuldades reais do gestor quando do julgamento colegiado das a¢des de improbidade administrativa,
razéo pela qual aintencdo do legislador reformador de 2021 parece ter sido ade reforcar que € dever dos
magi strados observar o primado darealidade [§].

Ademais, quando o artigo 17-C da LIA elenca que a sentenca proferida nas agbes de improbidade
administrativa devera observar as dificuldades reais do gestor a época dos fatos, "além de observar o
disposto no artigo 489 da Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015 (Cadigo de Processo Civil)"

, deixa claro que a decisdo que ndo realizar referida andlise padecera de vicio de fundamentacéo,
acarretando a sua nulidade.

Isto, pois, o citado artigo 489 do CPC prevé os elementos minimos da sentenca, dentre eles a
fundamentacdo, que "consistente na indicagdo dos motivos que justificam, juridicamente, a conclusdo a
que se tenha chegado. Este € um ponto essencial: fundamentar € justificar. E que a decisio precisa ser
legitimada democraticamente, isto €, a decisdo precisa ser constitucional mente legitima. Para isso, €
absolutamente essencial que o 6rgao jurisdicional, ao decidir, aponte os motivos que justificam
constitucionalmente agquela decisdo, de modo que ela possa ser considerada a decisdo correta para a
hipétese” (CAMARA, 2022, p. 294).

Por estarazao, Alexandre Freitas CAMARA explicaque "a existéncia de um vicio de fundamentago
(que pode consistir em sua absoluta auséncia ou na existéncia de uma fundamentacéo inadmissivel,
assim entendida a que se enquadra em alguma das hipéteses previstas nosincisos do 81° do artigo 489,
ou que néo atende a exigéncia feita pelo §2° do mesmo artigo) acarreta a nulidade da decisdo judicial”
. (2022, p. 303)
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Emsuma, aLIlA, ao elevar o dever de considerar as dificuldades reais do gestor ao patamar de elemento
minimo da sentenca de improbidade administrativa, impde que tal andlise é pressuposto de validade da
referida decisdo, de modo que a sua auséncia devera ensejar a declaracdo de nulidade do ato decisorio,
por auséncia de fundamentacdo adequada, nos termos do artigo 11 do CPC e do artigo 93, I X, da CF.

A tarefaimposta sobre 0 magistrado certamente € ardua, o que ndo retira a sua necessidade, pois o oficio
do administrador publico, de gerir amaguina estatal visando a promoc¢éo de politicas publicas também o
€, sendo |6gico que o controle de tais atos se coloque diante da realidade nua e crua observada pelo
tomador de decisdes a época dos fatos, sob pena de se legitimar um controle judicial anacrénico e
aplicador de sangdes severas, 0 que perpetuara o ja observado fendbmeno do apagdo das canetas na
Administracéo Publica brasileira.
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Conforme disposto no artigo 5°, daLei 14.230/2021, "Esta Lei entra emvigor na data de sua
publicacao".

[2] Vide o gjuizamento, até entdo, das ADIs 7042, 7043 e 7236 perante o STF.

[3] Quefoi incluido naLIA pelaLei 14.230/2021, sendo dispositivo absolutamente novo, e ndo
meramente alterado pelo novo marco legal.

[4] A Lei 13.655/2018 foi responsavel por incluir os artigos 20 a30 naLINDB (Lei de Introdugéo as
Normas do Direito Brasileiro), com o intuito de conceder "seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e
na aplicacdo do direito publico”, como disposto em sua ementa. Por estarazéo, Edilson VITORELLI
observa que "A LINDB, que sempre foi um diploma importante para o Direito Internacional Privado,
para o Direito Civil e para a hermenéutica juridica, foi transportado para o universo do Direito
Administrativo" (VITORELLI, Edilson. A Le de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro e a
ampliacdo dos pardmetros de controle dos atos administrativos. um novo paradigma. A& C — Revista de
Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 19, n° 78, p. 196, out./ dez. 2019). Ainda,
Marcal JUSTEN FILHO acrescenta que " As inovacdes introduzidas pela Lel n° 13.655/2018 destinam-se
preponderantemente a reduzr certas praticas que resultam em inseguranca juridica no desenvol vimento
da atividade estatal" (JUSTEN FILHO, Marcal. Artigo 20 daLIDNB: Dever de transparéncia,
concretude e proporcionalidade nas decisdes publicas. Rev. Direito Adm. Rio de Janeiro, Edicéo
Especial: Direito Publico na Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro— LINDB (Lei n°
13.655/2018), p. 15, nov. 2018).

[5] Conforme leciona Rodrigo Pironti Aguirre de CASTRO, "Quanto ao momento em gque se efetiva o
controle, ele pode ser: 1) prévio, quando realizado antes do surgimento do ato e tem como principais
aspectos as fungdes autorizativas e orientadoras; 2) concomitante, quando o controle se faz emtodas as
etapas do nascimento do ato administrativo, sua principal caracteristica é o carater orientador; e 3)
posterior, quando o controle se faz apos a emanacao do ato, o controle posterior pode ainda ter o
condao corretivo ou punitivo, dependendo do caso”. (2008, p. 113).

[6] Tal qual ocorreu com a previsdo de que o ato de improbidade administrativa ocorre somente
mediante a existéncia de dolo, ndo bastando a mera voluntariedade do agente e excluindo a malsinada
improbidade culposa, que foi repetida a exaustéo pelo legislador reformador de 2021.

[7] E, em muitos casos, mal utilizada, como ocorre com anogdo de "erro grosseiro”, previstano artigo
28 daLINDB e cujaafinalidade eralimitar a responsabilizacéo de agentes publicos pel os controladores
externos, principalmente no ambito dos Tribunais de Contas. Ndo obstante, referidaideiafoi
completamente desvirtuada, a ponto de qualquer erro ser enquadrado como "grosseiro” parafins de
sancionamento; ou sgja: o ingtituto que deverialimitar o sancionamento, € utilizado como critério legal
pararealiza-lo de formaaindamaisincisiva.
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[8] Destaca-se como bom exemplo da aplicacéo do primado da realidade as agdes de improbidade
administrativa, o seguinte julgado do TJPR, no qual a Corte Paranaense entendeu inexistir fumus boni
iuris nas alegacdes do MP/PR vez que houve a contratacdo de agentes de salide mediante dispensa de
licitagdo em situacdo de emergéncia decorrente de surto epidémico, demonstrando a dificuldade real do
gestor no caso: TJ-PR. Acérddo no Al 0015003-13.2019.8.16.0000, Rel. Des. Leonel Cunha (5% Camara
Civel), julgado em 06.08.2019, publicado em 12.08.2019.
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