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Tutela da probidade administrativa entre vazios, vieses e
voluntarismos (parte 2)

11/06/2024

Dando continuidade a andlise das alteracfes introduzidas pela Lei 14.230/2021 verticalmente sobre aL el de Improbidade
Administrativa, iniciadas no texto anterior, passamos agora ainvestigar a preferéncia expressamente consignada pelo
legislador no texto de lel para arealizacéo datutela a probidade.

Sa0 0Os vieses.

A legislagdo superveniente traz consigo opcéo por modelo juridico exclusivo para aplicagdo da LIA. N&o protegendo a
integralidade dos val ores fundamentais rel ativos & administraco publica para atendimento da col etividade (como visto,
no caso da moralidade administrativa e direito fundamental a boa administracdo publica), impde, de outro lado,
obstaculos para a sindicabilidade dos atos de agentes publicos (politicos, gestores, servidores etc.). A ateracdo
introduzida esta assim transcrita:

“ Aplicam-se ao sistema da improbidade disciplinado nesta Lel os principios constitucionais do direito
administrativo sancionador” .

Modelo juridico exclusivo

Deinicio é de registar que causa perplexidade a adogéo de modelo restritivo para adjudicacdo legal, como se o Direito
Administrativo, mesmo em casos especificos de san¢do, ndo “dialogasse” ou ndo estivesse “ coordenado” com outros
padrdes juridicos numa sociedade que se diz pluralista, cooperativa e aberta.

A utilizagdo do “direito administrativo sancionador*, que evidentemente guarda todos os méritos, ndo poderia suprimir,
em contrapartida, 0 “direito administrativo constitucional“, porque as necessarias persecugdes quanto ao trato da “ coisa
publica’ e “preservacdo do interesse publico” se ligam as questBes administrativas e aos preceitos constitucionalmente
estabelecidos [1].

Reprodugéo
N&o cabe aLIA estar resumida nesse “monopdlio” de “modelo juridico®,
mesmo porque ela configura “microssistema transversal administrativo”
gue correlaciona com diversos segmentos: 1 — esfera internacional
(Convencéo de Mérida, por exemplo); 2 — economia (ja que atua sobre
contratos); 3 — politica, cidadania e democracia; 4 — sociedade; 5 —
ciénciaetecnologia etc. Diga-se: transversal, ja que reflete efeitos e
deveres para além do sistema juridico; microssistema, poisem
coordenac&o com demais ramos do direito.
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N&o fosse isso, a Lei de Improbidade ndo desfruta apenas de natureza
juridicade Direito Administrativo, ja que traz consigo dispositivos de
projecéo civil (reparacdo de danos), san¢éo constitucional (suspensio
de direitos politicos), san¢do difusa (multa civil = dano moral coletivo);
sancao tributéria (proibicao de receber beneficios ou incentivos fiscais) e
sancéo administrativa (perda da funcdo). Insista-se, microssistema
transversal que deve buscar harmoniaentre as (1) garantias individuais dos agentes publicos em eventua persecucéo e (2)
os direitos da coletividade.

Nos parece que a “adesdo inquestionavel ao direito administrativo sancionador”, como modelo exclusivo para aplicagdo
daLei de Improbidade Administrativa, fere valores fundamentais estabel ecidos na Constituicdo, dificultando a
averiguacado de fatos passiveis de sangdes, definhando a carga de tutela da extrapatrimonialidade e patrimonialidade do
acervo publico. Nessas circunstancias, ha afronta ao principio da proporcionalidade, com nitida perspectiva de retrocesso.
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A conduta proba, enquanto eixo axiomético na cuspide do sistema, € tdo presente que constitui causa de inelegibilidade,
com suspensdo de direitos politicos, cujo assento esta incluso na estrutura dos direitos fundamentais (CF, artigo 15, inciso
V). Deoutraleva, €temade relevancia ajustificar aadmissdo de recurso especial perante o Superior Tribunal de Justica,
conforme a Emenda 125/22. Tudo iss0, trespassa os direitos dos agentes publicos, porque igualmente é de interesse dos
direitos dos administrados (dentre eles, os eleitores).

| nteresses publicos a deriva

Diga-se que narelacdo juridica administrativa deveriaradicar aigualdade entre os sujeitos: a administragdo e gestores
(de um lado) e os administrados (de outro lado) [2]. A LIA tem dentre suas funcgdes servir como garantia para que
igualdade seja sempre respeitada, caso contrario o arbitrio, avioléncia e o descaso voltam como politicas de exclusao
socia e antidemocraticas. Eis o papel pedagogico dalei.

Namedida em que alegislagdo “opta’ por determinado “modelo juridico”, elaesta“ discriminando” as demais
possibilidades, inclusive de interpretacéo por parte dos operadores. Submete, via de consequéncia, a andlise tdo somente
aos direitos de defesa dos gestores, considerando os “ principios do direito administrativo sancionador*, atrelados as
mesmas caracteristicas do Direito Penal, ficando a deriva os interesses publicos fundamentais, aos quais a administracéo
publica esta vinculada.

Como se sabe, 0 “direito administrativo sancionador” é informado pelos principios dalegalidade estrita; tipicidade;
irretroatividade e retroatividade da disposi¢ao mais benigna; proporcionalidade; ampla defesa e contraditério;
presuncao de inocéncia e necessidade. Portanto, é exigente de filtros “fechados’ t&o somente voltados para a punibilidade
do gestor e demais agentes publicos.

Ao lado disso (a adogdo desse modelo exclusivo pela Lei 14.230/21), somaram-se outras diretrizes tanto quanto
absenteistas, tais como: ndo exigéncia de sindicabilidade dos agentes publicos pela violagdo dos principios constitucionais
da administracéo (revogacéo do artigo 4°); exclusdo da exigéncia de moralidade administrativa e atendimento ao direito
fundamental & boa administracdo (CF, artigo 3° e art. 37); retirada da modalidade culposa de |eséo ao erério (revogagdo do
artigo 5° da L1A); imputacdo tdo somente pelo dolo (LIA, artigo 1°, 888 1°, 2° e 3°); introduc&o de “tipos fechados’ para
violag&o de principios que dogmaticamente tém natureza aberta (LIA, artigo 11).

Ondas derecepcdo

A acolhidado “direito administrativo sancionador” tomou maior f6lego pelas “ ondas de recepcao” do direito estrangeiro.
Com destaque a Espanha, pelaLey 40/2015, que insere 0 “Regime Juridico do Setor Publico”. Entretanto, mesmo 13,
berco de muitos juristas nacionais que naguele pais buscaram capacitacdo, a legislacio ndo despreza nem a“ negligéncia
grave’ oua“culpa’ [3].

O mesmo ocorre na Alemanha a partir daLe de Infragdes Administrativas (Gesetz Uber Ordnungswidrigkeiten — OWiG)
ou na Franga com o Code de Justice Administrative. Portanto, nossa Lei de Improbidade como ficou, sem a modalidade
culposa, redunda nada mais que um ‘direito administrativo sancionador a brasileira’ ou em um ‘direito administrativo
minimo’.
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Jao ‘direito administrativo constitucional’, com nascedouro pelo poder
constituinte originario em 1988, modulado pelas diretrizes da ‘ unidade
sistémica’, ‘hierarquia’ e ‘complementaridade’ e tendo como
caracteristicas a fundamentac&o constitucional, a promogéo dos direitos
fundamentais e a organizacéo administrativa, cuida de principios
normativos insitos e constituci onal mente declarados, a saber: bloco da
legalidade e constitucionalidade; impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia

Para continuar com apoio na dogmética espanhola — por razdes
cientificas— vale areflexdo de que...

“ En fin, junto a la metodologia que nos proporciona €l

acercamiento a las ciencias sociales desde | os postulados del

pensamiento abierto, plural, dinamico y complementario, es

menester trabajar en el marco constitucional para extraer toda la

fuerza, que no es poca, que la norma fundamental encierra en orden a configurar un Derecho Administrativo mas
democrético en el que el servicio objetivo al interés general ayude a redefinir todas aquellos privilegiosy
prerrogativas que no se compadecen con la existencia de una auténtica Administracién publica cada vez mas
conscientes de su posicién institucional en el sistema democratico” [4].

Vicios constitucionais

Desprezado o model o constitucional, a ado¢é&o do model o sancionador, via de consequéncia, tem rotulagem certa, apesar
do siléncio no texto legislativo inovador: a arguicao de retroatividade dos fatos anteriores justamente tomando como
semelhanca as diretrizes penais e ao arrepio do artigo 5°, inciso XL da CF, que garante a retroatividade apenas paraasleis
penais[5].

Do exposto, ndo apenas o patrimdnio publico encontra-se sem a necessaria tutela adequada, mas val ores fundamentais
proprios da relacdo entre administracéo publica e coletividade, 0 que enseja a clara verificacdo de dois vicios
constitucionais na superveniente lei incidental: a protecéo deficiente e a vedagao ao retrocesso.

A “protecéo deficiente” (Untermassverbot) é verificada em diversas passagensda Lei 14.230/21, aqui ja citadas,
porquanto diminui o ambito de protecdo dos direitos fundamentais inerentes a toda col etividade, sucumbindo principios
do direito administrativo constitucional de forma ando sancionar o agente publico que atue contra expressos preceitos
ungidos do Estado Democrético de Direito de maneira adegquada [6].

Como sancionar o gestor publico que, por negligéncia, deixa os farmacos adquiridos vencerem em estogque sem
distribuicdo para a col etividade que padece de endemia justamente controlada pel os medicamentos n&o utilizados? [7]
Como responsabilizar o agente publico que, com equipe de técnicos e cientistas, devendo saber dos riscos climaticos,
deixa a populacéo a deriva sem protecdo contra danos que atingem, inclusive, os equipamentos publicos? Como imputar
os efeitos da desleal dade ao gestor que utiliza os meios digitais para difundir narrativas ndo cobertas pela realidade?

Essas perplexidades, dentre outras, tdo comuns e ordinérias no diaadia, estéo longe do sistema de responsabilizacéo pela
LIA.

Evidente regressividade

Em outro prumo doutrinério, além de estarem a descoberto os mencionados direitos fundamentais da coletividade, se
vivenciaem carne e 0sso 0 desprezo ao “ efeito cliquet”. 1sso equivale dizer que enquanto deveriamos avancar em matérias
de “direitos humanos*, melhorando a qualidade da atuacdo dos gestores e agentes publicos para a coletividade (sem
prejuizo da tipicidade das condutas e a ampla defesa e contraditério), reforcando a gestéo responsavel e ética das coisas
publicas, estamos nessa escala em franca regressividade.
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A proibicao do retrocesso ndo esta descrita textualmente na Constituicéo, mas ela pode ser colhida a partir da*

inter pretacdo constitucionalmente orientada” ou ainda sob os lampejos do “constitucionalismo das necessidades’ [8],
cuidando-se exatamente acol himento de novos direitos, novas vulnerabilidades, centralidade da pessoa, biopolitica, todos
aensgjar um dever-fazer dos gestores, administradores e controladores.

Sob a base de diversos comandos constitucionais, como o do Estado Democratico de Direito (CF, artigo 1°, caput), da
dignidade humana (CF, artigo 1°, I11), da méaxima efetividade dos direitos fundamentais (CF, art.igo 5°, § 1°), da seguranca
juridica (CF, artigo 5°, caput, e artigo 5°, XXXV1) e da clausula pétrea previstano artigo 60, § 4°, IV da Constituicao é
claramente possivel o manejo da vedac&o ao retrocesso.

A lei como posta apagou a clausula gera de principios administrativos (artigo 4°) que ratificava o texto constitucional
(CF, artigo 37, caput). Tais principios, direitos e deveres sdo de natureza fundamental na Constituicdo. Nem mesmo o “
nucleo essencial” de referidos preceitos foram preservados. O legislador, pois, nada conservou. Alterou em clara
regressividade [9].

Cabe investigar se aadocéo de modelo exclusivo para aplicacdo da LIA é causa de inconstitucionalidade com
possibilidade de revisdo pelo controle difuso ou concentrado. Contudo, direito ndo se interpreta e “nem se aplica por tiras
“, @indamais quando levado a efeito a prudente investigacdo do caso concreto.
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2004, p. 113. Na adverténcia: “hoy la Constitucién domina la totalidad de la vida juridica de la sociedad con un influjo
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salvo se comprovado ato doloso praticado com essa finalidade.

[8] Rodota, Stefano. 11 diritto di averediritti. Roma/Bari: Laterza, 2012.
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